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En cuanto a la responsabilidad penal, cabe sefialar que el Cddigo Penal para
el Distrito Federal, aplicable en toda la Republica en materia para el fuero fe-
deral, previene la existencia de una serie de delitos cometidos por funcionarios
publicos (ejercicio indebido o abandono de funciones ptiblicas, abuso de autori-
dad, coalicion de funcionarios, cohecho, peculado y concusiéon). Asimismo, la
Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacién,
del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados, establece cudles
son los delitos y las faltas oficiales.

El procedimiento para hacer efectiva la responsabilidad penal es distinto
segun se trate del tipo de funcionario, de la naturaleza y efectos de la falta
cometida.

La Constitucion en su articulo 108, da el tratamiento de altos funcionarios
de la Federacién, ademds del presidente de la Republica, a los diputados y
senadores al Congreso de la Union, a los ministros de la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacidn, secretarios del Despacho y el procurador General de la Repu-
blica y los gobernadores de los estados y diputados a las legislaturas estatales.

Durante el tiempo de su encargo el presidente de la Republica solo puede ser
acusado por traicién a la patria y delitos graves del orden comun.

Los gobernadores de los estados y los diputados locales son responsables por
las violaciones que cometan a la constitucion y a las leyes federales, y por los
delitos tipificados en la Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Em-
pleados de la Federacion, del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de
los Estados.

Finalmente, los demas funcionarios enumerados en el articulo 108 constitu-
cional, responden por los delitos oficiales en que incurran por el ejercicio del
cargo y por los delitos comunes que cometan durante el tiempo de su encargo.

En el caso del presidente de la Republica o en el supuesto de que cualquier
alto funcionario cometa un delito oficial, se concede accién popular para pro-
ceder ante la Cdmara de Diputados a denunciar el hecho, y si ésta decide que la
acusacion tiene fundamento, la turna al Senado, que convertido en Gran Jurado,
resolvera sobre el particular.

Cuando un funcionario o empleado que no goce de fuero cometa un delito
oficial, ha de ser juzgado por un jurado popular.

La responsabilidad por delitos y faltas oficiales solo es exigible durante el
tiempo en el que el funcionario ejerza su encargo o durante un afo después.
Pronunciada la sentencia, no es posible conceder la gracia del indulto.

IV. REGIMEN PATRIMONIAL DEL ESTADO

La actividad estatal exige un patrimonio. La ley reserva al poder ejecutivo el
cuidado y manejo de los bienes que lo forman, de ahi que ¢l régimen normativo
al que se someten éstos constituya uno de los capitulos del derecho administrativo.

La nocioén de patrimonio estatal se distingue de la idea civilista de patrimonio,
precisamente por su diferencia especifica. La universalidad de bienes, acciones y
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derechos del Estado cobra unidad por los fines a los que se orienta, y consecuen-
temente, se somete en cuanto a su adquisicion, conservacion, uso, aprovecha-
miento y disposicion a reglas propias exorbitantes del derecho privado.

El estudio del régimen patrimonial del Estado se ha dividido en dos partes:
la referida a la situacion legal de los bienes que integran el patrimonio publico,
y la que alude a las vias de derecho a través de las cuales el Estado puede adqui-
rir bienes.

1. LOS BIENES PUBLICOS

El primer pdrrafo del articulo 27 constitucional establece que ‘la propiedad
de tierras y aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional,
corresponde originariamente a la Nacién, . .”

El territorio es un elemento primordial del patrimonio publico. Al declararse
constitucionalmente la propiedad originaria de la nacion sobre su territorio, se
reconoce: 1) el derecho de propiedad inalienable e imprescriptible que desde
siempre la nacion ha tenido sobre él;y, 2) el derecho de regularlo juridicamente
(dominio eminente).

La férmula de la “propiedad originaria” ofrece mas que un régimen patrimo-
nial, 1a base para dictarlo.

El patrimonio nacional se compone de los bienes propiedad de la Federacién
y los de los estados, el Distrito Federal y los municipios, entidades éstas dotadas
de plena capacidad para adquirir y poseer bienes, en los términos de la fraccién
VI del articulo 27 constitucional.

Es la Ley General de Bienes Nacionales el instrumento que desarrolla el esta-
tuto juridico de los bienes de la federacién. Sin embargo, la LGBN equivoca en
su articulo lo. sus propios alcances, y sefiala que ‘el patrimonio nacional” se
compone de bienes del dominio publico de la federacién y bienes del dominio
privado de la federacion.

Esta ley sélo regula el patrimonio federal, y de ninguna manera el patrimonio
nacional.

Los bienes del dominio piblico de la federacién se caracterizan por el régimen
exclusivo de derecho publico al que se hallan sometidos, asi como por su indis-
ponibilidad absoluta ya que son inalienables, inembargables e imprescriptibles y
no estdn sujetos a accién reivindicatoria por parte de los particulares.

Asimismo, estos bienes quedan sujetos a la jurisdicciéon de los poderes federa-
les; su uso, aprovechamiento y explotacién por parte de particulares, se regula
por leyes administrativas, y del mismo modo, s6lo pueden imponerse sobre ellos,
servidumbres pasivas en los términos del derecho puiblico. La LGBN permite, sin
embargo, que los aprovechamientos accidentales o accesorios compatibles con la
naturaleza de esos bienes, puedan regirse por el derecho comun.

El ejecutivo tiene sobre la propiedad del dominio publico, una serie de facul-
tades como son: 1) declarar —si es preciso— que un bien forma parte del dominio
publico, por estar comprendido dentro de algunas de las disposiciones de la LGBN;
2) incorporar al o desincorporar del dominio publico de la Federacién, un bien
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del dominio privado; 3) dictar reglas de policia, vigilancia y aprovechamiento de
los bienes del dominio piblico y tomar medidas tendientes a obtener, mantener
o recuperar la posesién de ellos; y 4) anular administrativamente todos aquellos
actos de las autoridades que perjudiquen o restrinjan los derechos de la nacién
sobre esos bienes.

De acuerdo a la LOAPF, corresponde a la Secretaria de Asentamientos Hu-
manos y Obras Publicas intervenir en la adquisicion, enajenacion, destino o afec-
tacién de inmuebles federales, y elaborar y manejar tanto el registro de la propie-
dad federal como el inventario general de los bienes de la nacion.

La Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial tiene a su cargo —segin la
propia LOAPF — la posesion, vigilancia, conservacién o administracion de los bie-
nes de propiedad originaria, los que constituyen recursos naturales no renovables
y los de dominio piiblico y uso comin que no estén expresamente reservados a
otra dependencia.

Los bienes que forman parte del dominio publico, pueden estar incorporados
a él por naturaleza o por disposicién de la autoridad. Estos ultimos pueden ena-
jenarse, previa su desincorporacién.

En su articulo 20. la LGBN especifica los bienes que forman el dominio pi-
blico de la Federacidn, y son:

1. Los de uso comun.

Los bienes de uso comiin pueden ser usados por todos los habitantes de la
republica, sin mds restricciones que las establecidas en las normas legales o regla-
mentarias.

Son bienes de uso comun: el espacio situado sobre el territorio nacional, con
la extensidon y modalidades que establezca el derecho internacional; el mar terri-
torial hasta una distancia de doce millas maritimas (22,224 metros); las aguas
mar{timas interiores, o sean, aquellas situadas en el interior de la linea de base del
mar territorial o de la linea que cierra las bahfias; las playas maritimas, entendién-
dose por tales las partes de tierra que por virtud de la marea cubre y descubre el
agua, desde los limites de mayor reflujo hasta los Iimites de mayor flujo anuales;
la zona maritimo-terrestre, es decir, la faja de veinte metros de ancho de tierra
firme, transitable, contigua a las playas del mar o a las riberas de los rios, desde
la desembocadura de éstos en el mar hasta el punto rio arriba donde llegue el
mayor flujo anual; los cauces de las corrientes y los vasos de los lagos, lagunas y
esteros de propiedad nacional; las riberas y zonas federales de las corrientes;los
puertos, bahias, radas y ensenadas; los caminos, carreteras y puentes que consti-
tuyen vias generales de comunicacién, con sus servicios auxiliares y demds partes
integrantes establecidas en la Ley de Vias Generales de Comunicacién; las presas,
diques y sus vasos, canales, bordos y zanjas construidos para la irrigacion, navega-
cién y otros usos de utilidad publica, con sus zonas de protecciéon y derechos de
via o riberas; los diques, muelles, escolleras, malecones y demds obras de los
puertos cuando sean de uso piblico; las plazas, paseos y parques piiblicos cuya
construccién o conservacién esté a cargo del gobierno federal; los monumentos
artisticos e histdricos y las construcciones levantadas por el gobierno federal en
lugares publicos para ornato o comodidad de quienes los visiten; los monumen-
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tos arqueolégicos inmuebles y, los demas bienes considerados de uso comiin por
otras leyes administrativas.

2. Los seiialados en los articulos 27, parrafos cuarto y quinto, y 42, fraccion
IV, de la Constitucién.

El pdrrafo cuarto del articulo 27 constitucional se refiere al dominio directo
de la nacidén sobre los recursos naturales del subsuelo y de la plataforma conti-
nental y zécalos submarinos, asi como el espacio aéreo.

La LGBN duplica la regulacién del espacio aéreo, por considerarlo también
como bien de uso comin.

Recursos del subsuelo

La Constitucién de 1917 retornd a la vieja tradicién espanola —rota durante
el porfiriato— de considerar al Estado como dueiio de los recursos del subsuelo.

Es la misma Constitucién la que permite la explotacion, uso o aprovechamien-
to de esos recursos a través de una concesion, excepto cuando se trate de petroleo
y de los carburos de hidrogenos sélidos, liquidos o gaseosos o de minerales radio-
activos, pues sdlo la nacién puede llevar a cabo la explotacion de esos productos.

La Ley reglamentaria del articulo 27 constitucional en materia minera, norma
la exploracidn, explotacién, beneficio y aprovechamiento de sustancias que cons-
tituyen depdsitos minerales diversos de los componentes de los terrenos.

El Estado interviene en esas actividades a través del Consejo de Recursos Mi-
nerales y de la Comisién de Fomento Minero, asi como por conducto de empre-
sas en las que la participacion estatal mayoritaria debe ascender al 51% del capi-
tal social.

A los particulares les es permitida la exploracién y explotaciéon mineras en los
renglones que especifica la ley, aceptdndose la inversion extranjera hasta un 49%;
pero tratindose de concesiones especiales para la explotacién de reservas mine-
ras, esa participacion sélo puede alcanzar el 34%.

En el Registro Piblico de Minerfa —dependencia de la Secretaria de Patrimo-
nio y Fomento Industrial— han de inscribirse todos los actos y contratos relacio-
nados con las actividades que constituyen el objeto de la ley reglamentaria citada.

Aguas

Los bienes sefialados en el parrafo V del articulo 27 constitucional son todas
las aguas consideradas de propiedad nacional, algunas de ellas ya enumeradas
como bienes de uso comun.

A partir de la Constitucion de 1917, ]a regulacion juridica de las aguas de pro-
piedad nacional se ha intensificado. En 1926 se constituyé la Comisién Nacional
de Irrigacién, y tres anos mas tarde, se expidi6é la Ley Federal de Aguas de Pro-
piedad Nacional.
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La vigente Ley Federal de Aguas regula la explotacion, uso y aprovechamien-
to de las aguas propiedad de la nacion, incluidas aquéllas del subsuelo, libremen-
te iluminadas mediante obras artificiales, a fin de que se reglamente su extrac-
cién, utilizacidén y veda conforme lo exija el interés publico.

La Suprema Corte de Justicia ha establecido jurisprudencialmente que:
. ..Son aguas de propiedad privada las que no reinen las condiciones que las
leyes fijan para considerarlas propiedad de la Nacidn, y sobre las cuales los ribe-
refios han acreditado sus derechos”.8

Plataforma continental

Finalmente, la fraccion IV del articulo 42 constitucional se refiere a la plata-
forma continental, asi’ como a los z6calos submarinos de islas, cayos y arrecifes.
Estos bienes han sido también tipificados como de uso comiin,

3. Los bienes nacionalizados al clero, excepto los que no se hubieren desti-
nado a la administracién, propaganda o ensefianza de un culto religioso.

De acuerdo a la ley expedida por el Presidente Judrez el 12 de julio de 1859,
pasaron al dominio de la nacién todos los bienes de las asociaciones denomina-
das iglesias. Esta disposicién fue incorporada al texto constitucional en 1874,y
subyace en el vigente.

En 1940 fue expedida la Ley de Nacionalizacion de bienes, reglamentaria de
la fraccion II del articulo 27 constitucional, que prescribe la nacionalizacion
de todos los inmuebles afectos a la administracién, propaganda o ensefianza de
un culto publico.

La LOAPF y la LGBN sujetan a las Secretarias de Gobernacion y de Asenta-
mientos Humanos y Obras Publicas, asf como a las autoridades estatales y mu-
nicipales respectivas, la administraciéon de los templos.

4. El suelo del mar territorial y el de las aguas maritimas interiores.

5. Los inmuebles destinados por la federacién a un servicio publico, los pro-
pios que de hecho utilice para dicho fin y los equiparados con éstos conforme a
la ley.

La LGBN establece que estin destinados a un servicio publico: los palacios
de los poderes federales; los inmuebles destinados a las Secretarias de Estado y
Departamentos Administrativos y sus dependencias, asi como a las oficinas y de-
pendencias de los poderes legislativo y judicial federales; los predios risticos
directamente utilizados en los servicios de la federacidon y los establecimientos
fabriles directamente administrados por el gobierno; los inmuebles de propiedad
federal destinados a los gobiernos de los estados y municipios, dentro de sus
respectivas jurisdicciones; los inmuebles que constituyan el patrimonio de los
organismos publicos de caricter descentralizado; y, cualesquiera otros adquiridos
por procedimientos de derecho piblico distintos a la nacionalizacién.

Son equiparables a los inmuebles destinados a un servicio publico: los tem-

8 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia de la Segunda Sala. 3a. Parte.
Tomo II. Jurisprudencia 326. p. 543.
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plos y sus anexidades abiertos legalmente al culto; los inmuebles afectos a activi-
dades de organizaciones internacionales de las que México sea miembro y los
afectos a actividades de interés social o a cargo de asociaciones o instituciones
privadas no lucrativas.

Los bienes destinados a un servicio publico por disposicion de la autoridad
—mediante un decreto del ejecutivo federal que los desincorpore del dominio
publico— puede pasar al dominio privado, y consecuentemente, pueden ser
enajenados.

6. Los monumentos arqueoldgicos, histéricos y artisticos, muebles e inmue-
bles de propiedad federal.

De acuerdo a la Ley federal sobre monumentos y zonas arqueoldgicos, artis-
ticos e histéricos, la investigacidn, proteccion, conservacion, restauracién y recu-
peracion de los monumentos arqueolégicos, artisticos e histéricos y de las zonas
de monumentos, son actividades de utilidad publica.

La citada ley define a los monumentos arqueoldgicos como los bienes mue-
bles e inmuebles producto de culturas anteriores al establecimiento de la hispa-
nica en el territorio nacional, asi como los restos humanos, de la flora y la fauna,
relacionados con esas culturas. Los monumentos arqueoldgicos —tanto muebles
como inmuebles— son propiedad inalienable e imprescriptible de la nacién,

Los monumentos artisticos son todas aquellas obras que revisten un valor
estético relevante. No pueden considerarse monumentos artisticos las obras de
personas vivas, salvo el muralismo mexicano.

Los monumentos histéricos son todos los bienes vinculados con la historia
de la nacién, a partir del establecimiento de la cultura hispdnica en el pais en
los términos de la declaratoria respectiva o por determinacién de la ley.

7. Los terrenos baldios y los demas bienes inmuebles declarados por la ley
inalienables ¢ imprescriptibles.

La Ley de Terrenos Baldios, Nacionales y Demasias, establece que son:

—Baldios: los terrenos de la nacién que no han salido de su dominio por
titulo legalmente expedido y que no han sido deslindados ni medidos.

—Nacionales: los terrenos baldios deslindados y medidos en los términos de
la ley; los terrenos provenientes de demasias cuyos poseedores no las adquieran;
¥, los terrenos que recobre la nacién por virtud de la nulificacién de los titulos
que respecto de ellos se hubieren otorgado, excepto cuando la nulificacién se
realice en los términos de la fraccién XVIII del articulo 27 constitucional.

—Demasias: los terrenos poseidos por particulares con titulo primordial y en
extension mayor de la que éste determine, encontrdndose el exceso dentro de
los linderos demarcados por el titulo y por lo mismo, confundido en su totalidad
con la superficie titulada.

Los terrenos baldios son inalienables. El ejecutivo de la uniéon puede enajenar
--a titulo oneroso o gratuito— los terrenos nacionales y las demasias. La ley pre-
fiere a los poseedores, arrendatarios y primeros solicitantes —en ese orden— para
que puedan adquirir terrenos nacionales.

A diferencia de los bienes del dominio piblico, los del dominio privado son
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enajenables y prescriben en el doble de los plazos que establece el Cédigo civil,
aunque conservan la caracteristica de inembargabilidad.

La LGBN dispone que los bienes del dominio privado deben preferentemente
destinarse al servicio de las distintas dependencias del gobierno federal, de los
estados y municipios o de las instituciones publicas o privadas que contribuyan
al beneficio colectivo, y en caso de que no sean adecuados para ese objeto, po-
drdn enajenarse: en favor de entidades oficiales que tengan a su cargo resolver el
problema de la habitacion popular; para aplicar el importe de su enajenaciéon a
fin de adquirir otros inmuebles necesarios para atender servicios a cargo de depen-
dencias federales; en favor de particulares que precisen disponer del inmueble,
para crear, fomentar o conservar una empresa de beneficio colectivo; y, en los
demds casos en que la enajenacion se justifique por razones de interés general.

La enajenacion de inmuebles del dominio privado no puede celebrarse por
cantidad menor a la que se sefale en avalio efectuado o aprobado por la Comi-
sion de Avaliios de Bienes Nacionales. Ninguna venta se hara fijando como plazo
para el pago total del predio, un término mayor de diez afios, y sin que el com-
prador entregue en efectivo, cuando menos el 25% del precio.

El gobierno federal estd facultado para enajenar a titulo gratuito a estados y
municipios, bienes del dominio privado que se encuentren en las respectivas juris-
dicciones de aquéllos, para que se presten los diversos servicios piiblicos locales.

Son bienes del dominio privado:

1. Las tierras y aguas no comprendidas dentro del dominio piublico, suscepti-
bles de enajenacion a los particulares.

2. Los nacionalizados conforme a la fraccion II del articulo 27 constitucional,
que no se hubieren construido o destinado a la administracion, propaganda o
ensefianza de un culto religioso.

3. Los ubicados dentro del Distrito Federal y que sean considerados por la
legislacion comin como vacantes.

4. Los que hayan formado parte de corporaciones u organismos de caracter
federal, que se extingan.

5. Los muebles al servicio de las dependencias de los poderes de la unién, no
considerados del dominio publico.

6. Los demds inmuebles y muebles que por cualquier titulo juridico adquiera
la federacion.

Todos estos bienes —salvo los considerados en primer término— se rigen por
la legislacion federal de tierras, bosques y aguas, por el Cédigo civil y por dispo-
siciones de policia y urbanismo.

Para que un particular adquiera el derecho de explotar un bien del Estado, es
necesaria una concesiéon administrativa. Esta concesién de bienes no crea, sin em-
bargo, derecho real alguno en favor del concesionario, y la autoridad administra-
tiva puede dictar su nulidad, caducidad o rescisién. Ademds, la LGBN previene
que la concesion puede terminar anticipadamente por causa de utilidad piblica
y mediante indemnizacion, a través de la figura del rescate.

La LGBN remite a diversas leyes administrativas —como las reglamentarias
del articulo 27 constitucional— para conocer el régimen juridico al que se sujeta
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el otorgamiento y explotacion de las concesiones; pero dispone ademads que el
ejecutivo tendrd en todo caso el derecho a negar la concesién: si el solicitante no
cumple con los requisitos legales, si se creare un acaparamiento contrario al inte-
rés social o bien, si la federacion decide explotar esos recursos o crear reservas
nacionales.

2. FORMAS DE ADQUISICION DE BIENES
POR PARTE DEL ESTADO

Dentro de los diversos procedimientos de derecho publico, a través de los
cuales el Estado puede adquirir bienes, se encuentran: la expropiacion, la requi-
sicién, el decomiso y la nacionalizacién,

La expropiaciéon es un procedimiento administrativo en virtud del cual el Es-
tado adquiere la propiedad de bienes de particulares por razones de utilidad pu-
blica y mediante indemnizacién, segun lo dispone el parrafo segundo del articulo
27 constitucional.

Son objeto de la expropiacion, tanto los bienes inmuebles como los muebles.
Destacan como sus elementos mds importantes: la calificacién de las causas de
utilidad publica, la declaratoria de utilidad publica y el pago de la indemnizacién.

De acuerdo a la fraccion VI del propio 27 constitucional, las leyes de la fede-
racién y de los Estados en sus respectivos dmbitos, determinaran las causas de
utilidad publica que motivan la expropiacion.

El articulo lo. de la Ley de Expropiacién —federal en toda la Republica y
local para el Distrito Federal— sefiala, entre otras, las siguientes causas de utili-
dad publica: el establecimiento, explotacién o conservacion de un servicio pa-
blico; la apertura, ampliacidn o alineamiento de calles, la construccion de calzadas,
puentes, caminos y tineles para facilitar el transito urbano y suburbano; la satis-
facciéon de necesidades colectivas en caso de guerra o trastornos interiores; la
defensa, conservacion, desarrollo o aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacién; la equitativa distribucion de la riqueza acaparada o
monopolizada con ventaja exclusiva de una o varias personas y con perjuicio
de la colectividad en general o de una clase en particular.

Es el ejecutivo federal, a través de la Secretarfa o Departamento de Estado
correspondiente, el que se encarga de tramitar el expediente de expropiacion y
procede a la declaratoria respectiva.

La Ley de Expropiacion ofrece también la posibilidad de la ocupacion admi-
nistrativa temporal —en forma total o parcial— de un bien particular, o la limita-
cién de los derechos de dominio que sobre él se tengan.

El decreto de expropiacién, ocupacién o limitaciéon de dominio debe publi-
carse y notificarse personalmente al interesado, el cual, hasta ese momento,
conoce del procedimiento.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha establecido que: “en materia
de expropiacién no rige la garantia de previa audiencia consagrada en el articulo
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14 de la Constitucién Federal, porque ese requisito no estd comprendido entre los
que sefiala el articulo 27 de la propia Carta Magna. . .”%

La Constitucién de 1857 ordend que la expropiacidn sélo procederia previa
indemnizacion, en tanto que nuestra ley fundamental vigente dispone que se
hard mediante indemnizacién.

Algunos autores han sefialado que el simple cambio de términos no implica
una modificacion en el espiritu de la norma. Sin embargo, la Ley de Expropia-
cién concede a la autoridad administrativa un plazo de diez afhos para efectuar
el pago. La Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sentado jurisprudencia
en el sentido de que siendo la indemnizacion una garantia: ‘“‘es necesario que sea
pagada, si no en el momento preciso del acto posesorio, si a raiz del mismo, y
de una manera que permita al expropiado, disfrutar de ella”.10

La indemnizacion se fija —de acuerdo a la fraccion VI del articulo 27 consti-
tucional— tomando como base la cantidad que como valor fiscal figure en las
oficinas catastrales o recaudadoras, ya sea que este valor haya sido manifestado
por el propietario o simplemente reconocido por él de un modo tdcito por haber
pagado sus contribuciones con esa base. El exceso de valor o el demérito que
haya tenido la propiedad particular por las mejoras o deterioros ocurridos con
posterioridad a la fecha de asignacién del valor fiscal, sera lo inico que quede
sujeto a juicio pericial y a resolucién judicial. Lo mismo se observard cuando se
trate de objetos cuyo valor no esté fijado en las oficinas rentisticas.

La indemnizacién debe ser pagada en dinero, aunque el articulo 42 de la
LGBN reconoce la posibilidad de que el pago se realice con bienes similares a los
expropiados.

Contra el decreto expropiatorio, el particular puede interponer ante la misma
autoridad que tramité el expediente, el recurso de revocacién dentro de los
quince dias siguientes a la notificacion del acto.

Asimismo, la Ley de Expropiacion establece que transcurridos cinco afos a
partir de la declaratoria, si €l bien no se ha aplicado a la causa de utilidad piblica
para la cual fue expropiado, se revertira a su antiguo dueiio si éste lo solicita.

El decomiso es un acto administrativo que entrafia una sancién —pena acce-
soria— consistente en la pérdida, en favor del Estado, de los instrumentos y efec-
tos que sirvieron para cometer un delito.

El articulo 24 del Cédigo Penal para el Distrito Federal enumera como pena,
la pérdida de los instrumentos del delito. El articulo 40 del propio Cédigo sefiala
que serin decomisados todos los objetos de uso prohibido con los que se cometa
o intente cometer un delito; asimismo, se decomisardn los objetos de uso licito,
en caso de que el acusado fuere condenado por delito intencional; en caso de que
dichos objetos perteneztan a tercera persona, s4lo se decomisardn cuando hayan
sido empleados para fines delictuosos con conocimiento del dueio.

9 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia del Pleno. la. Parte. Jurispru-
dencia 46. p. 112.

10 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia de la Segunda Sala. 3a. Parte.
Tomo Il Jurisprudencia 390. p. 648.
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El articulo 440 del Cédigo Sanitario de los Estados Unidos Mexicanos pre-
viene también, como sancién administrativa, el decomiso. Es aplicable en los
casos de: venta o suministro al puiblico, de alguno de los productos sujetos a con-
trol sanitario, que esté adulterado, alterado o contaminado; venta de aparatos y
equipos médicos sin autorizacién sanitaria; introduccién al territorio nacional,
de substancias que favorezcan la transmisién de alguna enfermedad, y, manejo de
estupefacientes y substancias psicotrdpicas sin la autorizacién correspondiente.

El articulo 581 del Cédigo Aduanero de los Estados Unidos Mexicanos orde-
na que los instrumentos que sirvieren para la comisién de la infracciéon de contra-
bando, no quedardn afectos al pago de impuestos aduaneros, sino que deberan
ser consignados a la autoridad judicial para efectos del decomiso.

La requisicion es un procedimiento administrativo en virtud del cual la auto-
ridad ocupa temporalmente un bien inmueble o se apropia de bienes muebles
propiedad de los particulares, o bien, exige a éstos la prestaciéon de un servicio
personal por causa de utilidad publica y mediante indemnizacion.

Existen dos tipos genéricos de requisicién: la militar y la requisicién en tiem-
po de paz. Sobre la primera, el articulo 26 de nuestra ley fundamental sefiala
que en tiempo de guerra, los militares podrdn exigir alojamiento, bagajes, alimen-
tos y otras prestaciones, en los términos que establezca la ley marcial correspon-
diente.

Por lo que toca al segundo tipo, nos encontramos con varios casos en la legis-
lacién mexicana, y en todos ellos, como denominador comun, subyace una causa
de utilidad publica motivada por una situacién de emergencia. El Cédigo Sani-
tario de los Estados Unidos Mexicanos previene la acciéon extraordinaria en ma-
teria de salubridad general, cuando se produzca una epidemia grave o peligro de
invasién de enfermedades transmisibles en toda la repiblica. Dicha accién extra-
ordinaria puede hacerse consistir en: encomendar, entre otros, a los profesiona-
les, técnicos y auxiliares de las disciplinas para la salud, el desempefio de las acti-
vidades que estime necesarias para ese fin, as{ como obtener la participacion
respectiva de los particulares, disponer libremente de todos los medios de trans-
porte de servicio piblico, cualquiera que sea el régimen legal a que estén sujetos,
utilizar libremente servicios telefénicos y transmisiones de radio y television,
ctcétera. El articulo 112 de la Ley de Vias Generales de Comunicacion dispone
que en casos de guerra internacional, grave alteracién del orden piblico, peligro
inminente para la paz interior del pais o para la economia nacional, el gobierno
tendra derecho de requisar las vias generales de comunicacién, los medios de
transporte, sus servicios auxiliares, accesorios y dependencias, bienes muebles ¢
inmuebles, y si es necesario, los servicios del personal que labore para la via de
que se trate.

Finalmente, la Ley Forestal en su articulo 43, manda que todas las autori-
dades y los particulares presten con los elementos que estén a su alcance, su con-
curso para la extincién de algin incendio.

La nacionalizacién es un procedimiento de derecho publico, en virtud del cual
un cierto tipo de bienes pasa a la propiedad de la nacién. En México, el dnico
ejemplo que nos ofrece esta figura corresponde a la operada sobre los bienes del
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clero. La vigente Ley de Nacionalizacién de Bienes, reglamentaria de la fraccién
IT del articulo 27 de la Constitucién, data de 1940 y establece esta via, sentando
ademas que procede sin indemnizacioén alguna.

Junto a estos mecanismos administrativos de adquisicion, la Constitucion en
su articulo 22 prohibe la confiscacion, figura que consiste en el apoderamiento
por parte del Estado, y sin apoyo legal alguno, de los bienes de los particulares.

Podemos agregar, finalmente, que al lado de los medios de derecho piblico
a través de los cuales el Estado puede hacerse de bienes, existen supletoriamente
los procedimientos de derecho comiin, La administracién publica puede celebrar
compraventas privadas, sélo que la LGBN en su articulo 26 ordena que nunca
podrin realizarse éstas por un monto superior al que marque la Comisién de
Avalios de Bienes Nacionales.

V. LA ACTIVIDAD DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

El contenido del derecho administrativo se ha desarrollado aceleradamente en
México, en los tltimos sesenta afios. Obedece este fenémeno al cambio de acti-
tud del Estado hacia tareas que le eran ajenas.

Conservar el orden y la seguridad interiores, promulgar la ley, ejecutarla y re-
glamentarla, nombrar a empleados y funcionarios civiles, disponer del ejército,
administrar la hacienda publica y acufiar moneda, fueron atribuciones de la com-
petencia primigenia que al consumarse la Independencia se otorgd al ejecutivo
como titular de la administracién publica.

En 1843, las Bases de Organizacién Politica de la Repiiblica Mexicana crearon
entre otros, el Ministerio de Justicia, Negocios Eclesidsticos, Instruccién Piblica
e Industria, denominacion que refleja la apertura de la organizacion estatal —y
consecuentemente del derecho— hacia el fomento de una actividad econémica
que se consideraba de exclusivo interés para los particulares.

Un decenio mas tarde, las Bases para la Administracién de la Repiblica hasta
la promulgacién de la Constitucién, consolidaron nuevos objetivos piblicos al
encargar al Ministerio de Fomento, Colonizacién e Industria y Comercio, entre
otras materias, la formacion de la estadistica general del pafs, el impulso a la in-
dustria y al comercio y la construccién de obras publicas y vias generales de
comunicacion,

La Constitucién de 1917 abandond el viejo esquema administrativo liberal de
reglamentacién, fomento y vigilancia de la actividad privada, para adoptar otro,
de un incipiente intervencionismo que ha venido creciendo, y en el cual, la ad-
ministracién piblica no sélo limita, sino que a veces substituye la accién de los
particulares.

El desarrollo social, el econémico y la ordenacidn territorial son actualmente,
quehaceres indiscutibles de la actividad administrativa. Los nuevos cometidos
del Estado han replanteado el papel y uso de las viejas formas y conceptos del
derecho administrativo mexicano. A los reglamentos y decretos presidenciales, a
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las obras y servicios publicos, se agregan hoy los planes como instrumentos juri-
dicos a través de los cuales el Estado actualiza su funcién como planeador y direc-
tor del desarrollo.

Sin dnimo de exhaustividad, es necesario describir las principales actividades
de la administracién piblica federal, refiriéndolas no sélo a las formas juridicas
a través de las que se desenvuelven, sino ademds, a la materia que contienen, para
conocer asi los alcances del objeto de regulacién del derecho administrativo
vigente,

1. LA FACULTAD REGLAMENTARIA

Ni la Constitucién de 1857 nila de 1917 expresaron literalmente, que una de
las prerrogativas del presidente de la Repblica es la de dictar reglamentos.

Sin embargo, nadie pone en duda esa atribucién, y, uninimemente, se afirma
que deriva de la fraccién I del articulo 89 de nuestra ley fundamental.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién en jurisprudencia definida ha esta-
blecido la constitucionalidad de la facultad reglamentaria del presidente de la
Republica, su naturaleza, su radio de accién y sus limites:

El articulo 89, fraccion I, de nuestra Carta Magna, confiere al Presidente de Ia Repuiblica
tres facultades: a) La de promulgar las leyes que expida el Congreso de la Unién;b) La
de ejecutar dichas leyes; y ¢) La de proveer en la esfera administrativa a su exacta obser-
vancia, o sea la facultad reglamentaria. Esta dltima facultad es la que determina que el
Ejecutivo pueda expedir disposiciones generales y abstractas que tiene por objeto la
ejecucion de la Ley, desarrollando y completando en detalle las normas contenidas en los
ordenamientos juridicos expedidos por el Congreso de La Unién. El reglamento es un acto
formalmente administrativo y materialmente legislativo; participa de los atributos de la
ley, aunque sélo en cuanto ambos ordenamientos son de naturaleza impersonal, general
y abstracta. Dos caracteristicas separan la ley del reglamento en sentido estricto: este
altimo emana del Ejecutivo, a quien incumbe proveer en la esfera administrativa a la
exacta observancia de la ley, y es una norma subalterna que tiene su medida y justifica-
cion en la ley. Pero aun en lo que aparece comin en los dos ordenamientos, que €s su
caracter general y abstracto, sepiranse por la finalidad que en el drea del reglamento se
imprime a dicha caracteristica, ya que el reglamento determina de modo general y
abstracto los medios que deberan emplearse para aplicar la ley a los casos concretos. 11

Conviene precisar —y asi lo ha sentado la misma Corte— que la facultad regla-
mentaria no es delegable, y que, en consecuencia, s6lo puede ejercerla el presiden-
te de la Republica.

2. EL REGIMEN DE POLICIA

El mantenimiento de la seguridad y la tranquilidad generales ha sido uno de
los mds antiguos cometidos asignados a la administracién piblica.

11 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia de la Segunda Sala. 8a. Parte.
Tomo II. Jurisprudencia 512. p. 846.
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La regulacién de la actividad privada orientada a la conservacién del orden
publico y el ejercicio de facultades derivadas de esa reglamentacion para limitar
dicha actividad, constituyen las expresiones normativa y dindmica del régimen
de policta, constitucionalmente fundado en la fracciéon I del articulo 89.

El articulo 21 de nuestra carta magna dispone que:

Compete a la autoridad administrativa el castigo de las infracciones de lor reglamentos
gubernativos y de policia, el cual Unicamente consistird en multa o arresto hasta por
treinta y seis horas; pero si el infractor no pagare la multa que se le hubiese impuesto, se
permutara ésta por el arresto correspondiente, que no excedera en ningan caso de quince
dias.

Tal parece que la autoridad administrativa tiene la facultad discrecional de
aplicar cualesquiera de las sanciones descritas: multa o arresto; sin embargo,
jurisprudencialmente se sostiene el criterio de que “‘es inconstitucional que desde
luego impongan el arresto (las autoridades administrativas), sin dejar al agraviado
el derecho de optar entre la pena corporal o la pecuniaria”. 12

Ademds de los reglamentos y sanciones correspondientes, integra el régimen
de policia la existencia de una corporacién que posibilite el ejercicio de las facul-
tades consignadas por los reglamentos gubernativos en favor dela autoridad admi-
nistrativa. A este tipo de cuerpos alude la fraccién III del articulo 115 constitu-
cional, cuando dispone que: “El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los
Estados tendran el mando de la fuerza publica en los municipios donde residieren
habitual o transitoriamente”.

Cabe agregar, finalmente, que el régimen de policia se presenta en casi todas
las materias reguladas por el derecho administrativo: la demogrifica, la sanitaria,
la forestal, la de vias generales de comunicacién, la de servicios publico, etcétera.

3. SERVICIOS PUBLICOS

El de servicio piblico es un concepto que en su momento constituyé el eje de la
actividad administrativa, y, consecuentemente, el objeto de regulacién casi inico
del derecho administrativo.

La nocién de servicio piblico se revisa continuamente a fin de adecuar a ella
las acciones que actualmente realiza la administracion publica.

Al margen de las referencias constitucionales y legales al término ‘‘servicio
piiblico™, no existe una definicién legislada sobre el mismo. La Suprema Corte,
sin embargo, ha aportado un concepto jurisprudencial del servicio publico, al
afirmar que: . ..El Estado para dar satisfaccién en forma regular y continua a
ciertas categorias de necesidades de interés general, puede determinar qué activi-
dades deben ser consideradas como un servicio piiblico y establecer, desde luego,
un régimen juridico especial que tenga por objeto facilitar el que se satisfagan
rdpida y cumplidamente las necesidades que determinen la declaracién del servi-

12 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia de la Segunda Sala. 3a. Parte.
Tomo IL. Jurisprudencia 418. p. 694.
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cio publico. El Estado puede prestar directamente el servicio o bien darlo en con-
cesion que se otorgue a particulares o empresas, pero en ambos casos es indispen-
sable que mediante el Poder Legislativo se haga la declaraciéon respectiva y se
reglamente el servicio. . .”13

La gama de servicios publicos que ofrece el Estado ha evolucionado desde los
tradicionales servicios administrativos (seguridad, educacién, comunicaciones,
etcétera) hasta los actuales servicios econémicos (industriales y comerciales) que
responden al modelo intervencionista.

Nuestro derecho establece en cada caso, salvo excepciones manifiestas, la
posibilidad de que los servicios publicos los presten los particulares, a través de
concesiones o de permisos.

Entre los principales servicios publicos administrativos y econémicos de la
administracién piblica federal, se encuentran:

a) La seguridad nacional

La Ley Orgdnica del Ejército y Fuerza Aérea Mexicanos asigna a estos cuerpos
de caricter permanente, las obligaciones de defensa de la integridad y soberania
nacionales, de garantia de la seguridad interior y de auxilio a la poblacién civil en
casos de necesidad. Similares deberes otorga la Ley Organica de la Armada de
México, a nuestras fuerzas navales.

Ambos ordenamientos confieren el mando supremo de las instituciones que
regulan, al presidente de la reptblica.

La LOAPF encarga la organizacién del Ejército y la Fuerza Aérea a la Secreta-
ria de la Defensa Nacional, y la de la Armada, a la Secretaria de Marina. Ambas
dependencias, consecuentemente, prestan el servicio publico de seguridad
nacional.

b) La educacién y la cultura

La educacién ha sido objeto de regulacion del derecho administrativo en Mé-
xico, casi desde la consumacién de la Independencia.

La reiterada presencia de ministerios o secretarias en cuya denominacién
aparece el término Instruccién Publica, revela que éste' es uno de los mds viejos
quehaceres de la administracién piblica mexicana.

El articulo 30. de nuestra constitucién establece las caracteristicas de la
educacién impartida por el Estado. Permite ademds que los particulares puedan
dedicarse a ella, exigiendo que en los casos de la ensefianza primaria, secundaria
y normal, y la destinada a obreros y campesinos, se obtenga la autorizacién
administrativa correspondiente.

El mismo precepto define en su fraccion VIII a la educacién como servicio
publico y faculta al Congreso de lIa Union para dictar las leyes que sean necesa-

13 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia del Pleno. la. Parte. Jurispru-
dencia 6. p. 18.
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rias a fin de distribuir la funcién educativa entre la Federacidn, los estados y los
municipios.

La Ley Federal de Educacién expedida en 1973, rige la que imparten el Estado,
sus organismos descentralizados y los particulares con autorizacién o con recono-
cimiento de validez especial de estudios, y confirma el cardcter de esa actividad
como servicio publico.

Esta ley estructura el sistema educativo nacional, que comprende los tipos
elemental, medio y superior, en sus modalidades escolar y extraescolar.

La LOAPF encarga a la Secretaria de Educacién Publica la organizacion, vigi-
lancia y desarrollo de las escuelas oficiales, incorporadas y reconocidas;la difusién
de las bellas artes; la promocidn de la investigacion cientifica y tecnolbgica; la
administracién de bibliotecas; el fomento de la cultura, el arte y el deporte; el
manejo del catdlogo del patrimonio histérico nacional y del catilogo de monu-
mentos nacionales; el sostenimiento de museos; el otorgamiento de autorizacio-
nes para el ejercicio de las profesiones y la vigilancia de éste; el impulso a la
produccién cinematogrifica, de radio y televisién y de la industria editorial.

Sin calificar sus resultados, puede decirse que pocos renglones de la actividad
de la administracién publica han merecido un respaldo institucional tan amplio.
Acreditan ese esfuerzo, la diversidad de dependencias y organismos creados en
apoyo de la educacién y de la cultura.

Las universidades oficiales, que adoptan generalmente la figura de organismos
descentralizados, constituyen un importante destino de los recursos piiblicos
para la prestacion de la educacién superior.

El servicio publico de educaciéon requiere de una vasta infraestructura. A
través de un organismo descentralizado (el Comité Administrador del Programa
Federal de Construccién de Escuelas) se opera un sistema nacional de localiza-
cién, distribucién y construccién de planteles.

La Comisién Nacional de Libros de Texto Gratuitos, 6rgano desconcentrado
de la Secretaria de Educacién Publica, elabora y proporciona a los educandos de
nivel elemental, los libros necesarios para la realizacién de sus estudios.

Con el objeto de allegar recursos complementarios y técnicos para aplicarlos
al desarrollo educativo del pais, funciona el Consejo Nacional de Fomento
Educativo.

En 1971, a fin de programar la investigacién y experimentacién educacional
en el pafs, y de coordinar y fomentar la educacién extraescolar, se cre6 el orga-
nismo Centro para el Estudio de Medios y Procedimientos Avanzados de la
Educacién.

La administracién publica federal se plantea el problema de alcanzar el desa-
rollo cientifico y tecnolégico: reduciendo nuestra dependencia externa en este
campo, fomentando la creacién de nuevos centros de investigacion y el desarro-
llo de programas respectivos refiriéndolos a las necesidades del pais, y ponderan-
do la conveniencia de contar con recursos humanos calificados mediante la ope-
racion de un programa nacional de becas. A tales objetivos se orientan las tareas
del Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia.

La cultura ha merecido también, un intenso despliegue de la actividad admi-
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nistrativa. El Instituto Nacional de Bellas Artes, el Colegio Nacional, el Instituto
Nacional de Antropologia e Historia y el Fondo de Cultura Econémica son algu-
nas de las entidades creadas para responder a ese imperativo.

¢) Asistencia Médica y Seguridad Social

El Estado se ha preocupado por establecer condiciones objetivas de salud e
higiene para los mexicanos.

La constitucién faculta al Congreso de la Union para legislar en materia de
salubridad general, y determina asimismo, la existencia de un Consejo de Salu-
bridad General, directamente sujeto al presidente de la Republica.

la LOAPF otorga competencia a la Secretaria de Salubridad y Asistencia para
dirigir la politica sanitaria en el pais y para crear y administrar establecimientos
de salubridad, de asistencia publica y de terapia social en todo el territorio
nacional.

Paralelamente se han creado dentro del sector paraestatal, diversas institucio-
nes que convergen en la cobertura de la seguridad social: El Instituto Mexicano
del Seguro Social, cuya ley establece que garantizara el derecho a la salud, la asis-
tencia médica y la proteccion de los medios de subsistencia de los asegurados, y,
el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado
que realiza similares funciones con sus derechohabientes.

Los Institutos Nacionales de Cardiologia, Cancerologia, Neurologia y Neuro-
cirugia, y los Hospitales Infantil de México y de Enfermedades de la Nutricion,
ofrecen en sus respectivas ramas, atencién médica al publico.

La Loteria Nacional para la Asistencia Pablica funciona a fin de generar
fondos para la SSA. Recientemente, y con el mismo objeto, fue creado el orga-
nismo Prondsticos Deportivos para la Asistencia Publica.

Como la salubridad general es una materia sobre la que tienen competencia
tanto la Federacién como los Estados y municipios, el Cédigo Sanitario de los
Estados Unidos Mexicanos dispone la coordinacién de las actividades de esos
entes.

El codigo establece que la prestacion de servicios para la salud por parte de
los particulares, debe sujetarse a la autorizacion y vigilancia correspondiente
de la SSA, y en materia de tarifas, a la Secretaria de Comercio. Asimismo, obliga
a los establecimientos privados de internamiento de enfermos a atender en forma
gratuita a personas de escasos recursos, en la proporcién y términos sefialados
por normas reglamentarias.

d) Vivienda

La LOAPF asigna a la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas,
la facultad de formular y ejecutar una politica de vivienda en el pafs.

La administracion publica ha integrado, a través de la descentralizacion, un
sistema que ofrece como servicios al usuario: la adquisicién de casas construidas
por los propios organismos paraestatales, o bien, el financiamiento que le permita
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obtener créditos baratos y suficientes para comprar, construir, reparar, ampliar
o mejorar sus habitaciones.

El Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivien-
da Popular, el Instituto del Fondo Nacicnal para la Vivienda de los Trabajadores

y el Fondo de Vivienda del ISSSTE responden en sus respectivos dambitos al
mismo propdsito.

e) Transporte y Comunicacion

El servicio publico del transporte en México es prestado conjuntamente por
la administracién publica y por los particulares; en este (ltimo caso, a través de
actos juridicos diversos.

Transporte terrestre

El autotransporte de personas y carga por parte de los particulares, precisa de
una concesién, cuya duraciéon es de diez afios, prorrogables, que se otorga a
mexicanos por nacimiento o sociedades constituidas por éstos conforme a las
leyes del pais, cuyo capital debe estar integramente representado por acciones
nominativas. Idénticas disposiciones rigen la explotacidn de los puentes.

Dentro del sector paraestatal, el organismo Caminos y Puentes Federales de
Ingresos y Servicios Conexos administra los caminos y puentes federales de cuota
y los servicios conexos a esas vias generales de comunicacién.

La LOAPF faculta a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes para
administrar todos los ferrocarriles federales no encomendados a organismos des-
centralizados. Asimismo, segun la Ley de Vias Generales de Comunicacién, la
SCT puede otorgar concesiones a sociedades de participacion estatal mayoritaria
y a sociedades organizadas bajo el régimen cooperativo, para la construccién y
explotacién de nuevas lineas de ferrocarril.

Ferrocarriles Nacionales es el organismo descentralizado, creado en 1940,
que administra las lineas férreas que constituyen su patrimonio. Otras entidades
paraestatales que operan el mismo servicio son: Ferrocarril de Chihuahua al
Pacifico, S.A. de C.V., Ferrocarril del Pacifico, S.A. de C.V., Ferrocarril Sonora
Baja California, S.A. de C.V., y Ferrocarriles Unidos del Sureste, S.A. de C.V.

Transporte Maritimo

El Transporte maritimo de pasajeros y carga dentro de los limites de las costas
de la Republica se reserva a las embarcaciones mercantes mexicanas, salvo cuando
no exista buque nacional que'preste el servicio en los términos de la Ley de Vias
Generales de Comunicacién, y en ese caso, la SCT podrd otorgar permisos a
embarcaciones extranjeras.

La Comision Nacional Coordinadora de Puertos, organismo creado en 1970,
se encarga dc ordenar en los puertos maritimos y fluviales, los servicios mariti-
mos y portuarios.
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El gobierno federal participa minoritariamente en la empresa Transportacién
Maritima Mexicana que presta el servicio piblico de transporte maritimo de carga.

Transporte aéreo

El servicio publico de transporte aéreo se clasifica en: nacional regular, nacio-
nal no regular, extranjero regular, extranjero no regular; para que los particulares
puedan desempeiar esas actividades, requieren en el primer caso, de una conce-
sidén, en el segundo y tercero de permiso, y en el Gltimo, de autorizacién.

En 1934 fue creada la empresa de participacién estatal Aeronaves de México,
S.A., respecto de la cual, el gobierno adquirié en 1959 la totalidad de sus acciones.

Ademas del transporte aéreo regular que ofrece, Aeroméxico presta servicio
de manera exclusiva y por acuerdo presidencial, a las secretarias de Estado,
departamentos administrativos y organismos descentralizados y empresas de
participacién estatal.

Complementariamente, el organismo Aeropuertos y Servicios Auxiliares admi-
nistra y opera los aeropuertos publicos en el pais.

Correos, telégrafos y teléfonos

El articulo 28 constitucional reserva al Estado el monopolio de los correos.

Al definir la Ley de Vias Generales de Comunicacidn a los correos como servi-
cio publico encargado del recibo, transporte y entrega de la correspondencia,
reitera en su articulo 425 que se trata de un monopolio estatal.

El articulo 11 de esa ley, sefiala también que es materia exclusiva del Estado.
la prestacién de los servicios de telégrafo y radiotelégrafo.

La Ley de Vias Generales de Comunicacion establece la posibilidad de otorgar
concesiones hasta por 50 afios en comunicaciones eléctricas.

La LOAPF autoriza a la SCT a otorgar concesiones y permisos para establecer
y explotar, entre otros, sistemas telefénicos y de comunicacién inaldmbrica.

La sociedad anénima de participacion estatal mayoritaria Teléfonos de Mé-
xico, opera el servicio publico telefonico nacional e internacional en el pafs.

Radiodifusion

Uno de los medios de comunicacién mds utilizados es el de la radiodifusién.

En México ha merecido una reglamentacién especial que se desarrolla a través
de la Ley Federal de Radio y Television.

La radiodifusion se realiza a través de ondas electromagnéticas, y como éstas
se propagan por el espacio aéreo, que es un bien del dominio directo de la nacién,
la Ley Federal de Radio y Television sélo permite su explotacién a través de con-
cesiones, excepto en los casos de estaciones oficiales, culturales, experimentales
y escuelas radiofénicas, en los cuales se requerird inicamente permiso expedido
por la SCT.
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Las concesiones se obtienen hasta por 30 afos y solo se otorgan a mexicanos
o a sociedades integradas exclusivamente por ellos.

El Consejo Nacional de Radio y Television es el organismo encargado de coor-
dinar las actividades reguladas por la propia ley y de servir como 6rgano de con-
sulta del Ejecutivo Federal en materia de radiodifusion.

Por acuerdo presidencial, en 1969 se creé una comision intersecretarial, la
Comisién de Radiodifusién, facultada para aprovechar el tiempo que las emiso-
ras de radio y television ponen a disposicion del Estado como una forma de
pago en especie por las concesiones que disfrutan.

Dentro de la Secretaria de Gobernacién existe la Direccién General de Radio,
Television y Cinematografia, responsable de la vigilancia del contenido de las
transmisiones en radio y television y del manejo de las radiodifusoras del Estado.

La Corporacién Mexicana del Radio y Television, S.A. de C.V., es una sociedad
andénima, propiedad del Estado, que opera actualmente un canal de televisién.

f) Servicios piblicos econdmicos

La participacion directa del Estado en el proceso productivo obedece al pro-
posito de regular, y en su caso modificar, patrones de produccidn, distribucién y
consumo de bienes y servicios que se destinan a la satisfaccion de necesidades
colectivas.

La gestién econémica de la administracién puablica constituye una de las mds
relevantes actividades administrativas contemporaneas.

A partir de 1940, la administracion publica se plante6 la industrializacién del
pais como uno de sus objetivos prioritarios. La sustitucién de importaciones, los
incentivos fiscales, los subsidios al precio de los insumos y el abatimiento de
costos a las materias primas, constituyeron medidas de una politica ~reflejada en
leyes y disposiciones administrativas—, que indiscriminadamente pretendio capi-
talizarnos a través de la industria.

Este proteccionismo se vio frenado por la insuficiencia técnica y de capitales
autocténos, y en muchas ocasiones, por la escasa iniciativa de los particulares.

El Estado se volvié entonces, accionista de empresas privadas, y poco a poco,
él mismo constituyé las suyas propias, para generar bienes y servicios destinados
al consumo.

La industria petrolera nacional se ha desarrollado a través del organismo des-
centralizado Petréleos Mexicanos.

PEMEX, de acuerdo con su Ley Orgénica, realiza la exploracién, explotacion,
refinamiento, transportacién, almacenamiento, distribucién y venta de primera
mano del petrdleo, asi como la elaboracién, almacenamiento, transportacion y
venta de primera mano del gas natural y de los derivados del petrdleo suscepti-
bles de servir como materias primas industriales.

La importancia econémica de esta industria es manifiesta. La propiedad esta-
tal exclusiva de los hidrocarburos garantiza el papel del Estado como rector del
sistema productivo.

De conformidad con lo dispuesto en el parrafo VI del articulo 27 constitucio-
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nal, corresponde Unicamente a la nacion el generar, conducir, transformar, distri-
buir y abastecer energia eléctrica que tenga por objeto la prestacién de servicio
publico, asignindosele también a la nacién el aprovechamiento de los bienes y
recursos necesarios para esos fines.

La Comision Federal de Electricidad es la entidad paraestatal que de acuerdo
con la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica, presta este servicio, planea
el sistema nacional de electrificacion y las bases de su funcionamiento, y ejecuta
obras vinculadas con esa actividad.

Al observar el principio de uniformidad del servicio publico, esta ley dispone
que se suministre energia eléctrica a cualquier solicitante que cumpla los requisi-
tos reglamentarios, salvo cuando razones de caricter técnico o econémico lo
impidan.

La venta de energia eléctrica se rige por las tarifas que fija la Secretarfa de
Comercio, y a través del contrato de suministro previsto en la propia ley.

En 1975, la Constitucién fue reformada a fin de reservar a la nacion el aprove-
chamiento de los combustibles nucleares para la generacién de energia nuclear.

La ley reglamentaria del articulo 27 constitucional en materia nuclear previene
la existencia de los siguientes organismos:

--Uranio Mexicano, agente exclusivo del Estado para explorar, exportar,
beneficiar y comercializar minerales radioactivos; realizar las diversas etapas del
ciclo del combustible nuclear, excepto el quemado, e importar y exportar mine-
rales radioactivos y combustibles nucleares;

—el Instituto Nacional de Investigaciones Nucleares, responsable de la investi-
gacién cientifica y tecnoldgica en materia nuclear; y

—la Comisién Nacional de Energia Atémica, coordinadora de las dos entidades
citadas;

Dentro de las aspiraciones gubernamentales de consolidacién de una planta
industrial de bienes de capital, la siderurgia juega un papel clave.

A su desarrollo se orientan empresas publicas como Altos Hornos de México,
S.A., creada en 1942, y la Siderirgica Lazaro Cirdenas Las Truchas, encargada de
la explotacién de yacimientos de hierro en los municipios de Lizaro Cirdenas,
Michoacdn, y la Unién, Guerrero, para procurarse su autoabastecimiento para
realizar toda indole de actividades siderurgicas. Recientemente fue creada Side-
rurgica Nacional, coordinadora de las empresas estatales de ese ramo.

Las industrias de transformacién no escapan a la participacion del Estado: tal
es el caso de la Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril, empresa piblica
fabricante de equipo rodante para uso ferroviario; Diesel Nacional, S.A., encar-
gada de la producciéon y ensamble de vehiculos automotores; Astilleros Unidos,
S.A., constructora y reparadora de barcos; la Compaiifa Industrial de Atenqui-
que, S.A., productora de papel; y las industrias textiles Cordemex, S.A. de C.V.
Y Ayotla Textil, S.A.

Los servicios publicos industriales estin en auge; la administracion publica, a
través de las entidades paraestatales, penetra en casi todos los renglones de la
industria: editorial (Fondo de Cultura Econdmica), de servicios (Nacional Hote-
lera, S.A.), de la construccién (Sociedad Mexicana de Bienes Raices, S.A.) ¢
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incluso, alimenticia (Industrial de Abastos y Productos Pesqueros Mexicanos,
S.A. de C.V.).

Los servicios publicos econémicos comprenden también la actividad comer-
cial. En 1965, por decreto presidencial se constituyé el organismo piblico des-
centralizado denominado Compafnia Nacional de Subsistencias Populares, con
importantes funciones reguladoras del mercado de productos de consumo bdsico;
con atribuciones de promocién de sistemas comerciales adecuados para la com-
pra, envase, distribucién y venta de subsistencias populares;y, con facuitades para
realizar los estudios conducentes a la fijacion, por parte del Ejecutivo, de precios
de garantfa o minimos de compra, de los granos y productos agricolas que maneja
ese organismo.

No podria omitirse dentro de los servicios plblicos econémicos, uno funda-
mental: el crédito. Su naturaleza como servicio piblico se desprende del articulo
20. de la Ley de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares, que esta-
blece que ‘‘para dedicarse al ejercicio de la banca y del crédito se requiere conce-
sién del Gobierno Federal, que compete otorgar discrecionalmente ala Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, oyendo la opinién de la Comisién Nacional
Bancaria y de Seguros y del Banco de México”".

La concesién es el acto administrativo que otorga al particular concesionario,
la facultad de explotar un bien del Estado o de prestar un servicio publico. Para
dedicarse al ejercicio del crédito precisa la ley el otorgamiento de una concesién,
luego, el caricter de servicio publico de esta actividad es evidente.

El Banco de México, creado en 1925, es el organismo descentralizado que
ademds de funcionar como banco {nico de emisién, en los términos del articulo
28 constitucional, es regulador del servicio publico del crédito.

Un gran nimero de instituciones nacionales de crédito configuran el ejercicio
directo, por parte del Estado, de ese servicio. Es el caso de Nacional Financiera,
S.A., de los Bancos Nacionales de Crédito Rural, de Comercio Exterior, de Fo-
mento Cooperativo, etcétera.

4. OBRAS PUBLICAS

Las obras publicas han sido materia de la actividad administrativa desde el
siglo pasado. Sin embargo, no fue sino hasta la Constitucién de 1917 que se regul6,
por vez primera, la via a través de la cual los particulares podian realizar este
tipo de obras por encargo de la administracién publica.

El articulo 134 constitucional ordena que: ‘‘todos los contratos que el gobier-
no tenga que celebrar para la ejecucién de obras piblicas, serin adjudicados en
subasta, mediante convocatoria, y para que se presenten proposiciones en sobre
cerrado, que serd abierto en junta publica’.

Esta disposiciéon carece de antecedentes en el cédigo politico de 1857, e
incluso, no formé parte del proyecto presentado por Carranza al Congreso Cons-
tituyente. Fue la Comisién de Constitucién la que propuso su adicién al titulo
de la carta magna que contenia las prevenciones generales, “para obtener asi,
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para el servicio de la nacién, las mejores utilidades posibles, evitando los fraudes
y los favoritismos, bien conocidos del antiguo régimen”’.

Sin embargo, el articulo 134 no cobré positividad inmediata. Durante cerca
de cuarenta afios, las obras publicas fueron regidas por algunas disposiciones lega-
les y acuerdos administrativos, que contemplan los programas de inversion del
sector publico.

El volumen creciente de obras llevadas a cabo por la administracién piblica,
motivé que la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1959, creara
una nueva dependencia: la Secretaria de Obras Piblicas.

No fue sino hasta 1966, cuando a través de la Ley de Inspeccién de Contratos
y Obras Publicas se pretendid dar efectivo cumplimiento a la norma constitucio-
nal de referencia.

La LICOP define las obras publicas en funcién del tipo de obra y del sujeto
que la realiza. Son objeto de estaley: las obras de construccion, instalacion, conser-
vacién, reparacién y demolicion de inmuebles, que lleven a cabo las Secretarias y
Departamentos de Estado, el Departamento del Distrito Federal, los organismos
publicos y empresas de participacién estatal.

Las obras piblicas pueden realizarse por administracion directa (cuando la
dependencia correspondiente las ejecuta con medios propios) o por contrato.

El sistema de contratacion detallado en la LICOP se ajusta al articulo 134
constitucional, s6lo que el concurso (subasta) presenta una modalidad: es cerrado,
esto es, unicamente pueden participar en él las personas inscritas en el Padrén
de Contratistas del Gobierno Federal.

Sin embargo, la LICOP establece como excepciones a este procedimiento: la
ejecucién de obras de mantenimiento o conservacioén y de reparacién de equipos
e instalaciones, cualquiera que sea su monto; de obras de construccién cuyo im-
porte no exceda de cien mil pesos; y de obras imprevistas debidas a emergencias.

Las subastas deben llevar a cabo conforme a las bases y normas generales
para la Contracién y Ejecucién de Obras Piiblicas, aplicables a todos los proyec-
tos y obras que realicen las dependencias a que se refiere la Ley de Inspeccién
de Contratos y Obras Publicas.

Segun estas bases, los concursos comprenden: la convocatoria, el registro y
clasificaciéon de los interesados, la seleccién e inscripcion de contratistas para
participar en el concurso, la presentacién de posturas y su estudio, el fallo y en
su caso, la firma del contrato.

Las bases y normas —que juridicamente constituyen un acuerdo conjunto de
los Secretarios de Obras Publicas y de Patrimonio Nacional—- exigen, sin que la
LICOP lo haga, que en los concursos participen exclusivamente personas fisicas
o morales mexicanas, excepto cuando por financiamientos externos, técnicas
especiales de construccién u otras razones justificadas, se deba aceptar la presen-
cia de concursantes extranjeros.

La norma 11 dispone que puede exceptuarse total o parcialmente la aplica-
cién de las Bases y Normas, en los casos de urgencia, oportunidad, economia,
eficiencia y modalidad de la inversién.

La conclusién de la obra y en su caso, su recepcién por parte de la depen-



DERECHO ADMINISTRATIVO 327

dencia contratante motivan la inscripcién de la misma en el Catdlogo e Inventa-
rio de los Bienes y Recursos de la Nacién y en el Registro Piblico de la Propie-
dad Federal.

La LICOP establece las facultades de control y vigilancia, por parte de varias
secretarias de Estado en la ejecucion de obras publicas. Sin embargo, la nueva
LOAPF ha modificado algunas competencias: corresponde a la SPP la interven-
cidn en los actos o contratos relacionados con las obras de construccion, instala-
cién y reparacién que se realicen por cuenta de la administracién publica federal
y vigilar la ejecucién de los mismos, y compete a la SAHOP llevar el registro de
la propiedad federal, elaborar y mantener el inventario general de los bienes de la
nacién y establecer las bases y normas y, en su caso intervenir para la celebracién
de contratos de construcciéon y conservacién de obras federales, o asesorar a la
dependencia a que corresponda expresamente la obra.

5. LA PLANEACION INSTITUCIONAL

La asuncién de nuevas tareas por parte de la administracién publica, la cre-
ciente complejidad de su organizacién y la necesidad de intervenir en la vida
econémica a fin de lograr una reasignacién y mejor distribucién de recursos pro-
ductivos, exigen la institucionalizacién de la planeacién integral de la actividad
administrativa. La planeacion se convierte a través del derecho, en sistema obli-
gatorio de operacién de la administracién publica.

Diversos ensayos gubernamentales se han experimentado en este campo. Entre
1935 y 1958, surgieron y desaparecieron sucesivamente el Comité Asesor Espe-
cial (1985), el Fondo para el Fomento Industrial (1941), la Comisiéon Federal de
Fomento Industrial (1944), el Comité Nacional de Inversiones (1947), el Comité
de Inversiones (1953) y la Comisién de Inversiones (1954), con la permanente
finalidad de programar el desarrollo industrial del pais.

La creacién, en 1959, de la Secretaria de la Presidencia, constituye el primer
paso firme en la institucionalizacion de la planeacion. Juridicamente se organizé
asi, una dependencia centralizada del Ejecutivo encargada fundamentalmente de
la elaboracidén del plan general del gasto publico y de los programas especiales
fijados por el presidente de la Republica, de la planeacion del desarrollo regional
y de la inversién publica y del sector paraestatal.

Con esa misma orientacion surgié en 1962, por acuerdo del presidente de la
Repiiblica, la Comisién Intersecretarial para la formulacién de planes a corto y
largo plazo para el desarrollo econdmico y social del pais, integrada por sendos
representantes de las Secretarias de la Presidencia y de Hacienda y Crédito Publico.

En la actualidad, numerosas disposiciones juridicas vigentes ofrecen un claro
apoyo para considerar a la planeacién como una actividad administrativa funda-
mental. Reiteradamente, la LOAPF se refiere a las facultades, que en esa materia
tienen las diversas secretarias de Estado y un departamento administrativo:

—la de Programacién y Presupuesto, para recabar datos y elaborar con la
participacion en su caso de los grupos sociales interesados, los planes nacionales,
sectoriales y regionales del desarrollo econdémico y social, el plan general del gasto
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publico de la administracién publica federal y los programas especiales que fije
el presidente de la Republica, asi como para planear obras, sistemas y aprovecha-
mientos de los mismos (articulo 32, fracciones 1 y II);

—la de Agriculturay Recursos Hidrdulicos, para planear la produccién agricola,
ganadera, avicola y forestal en todos sus aspectos (articulo 35, fraccién 1);

-la de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, para planear la distribucién
de la poblacion y la ordenacion del territorio nacional (articulo 37, fraccién II);

—la de Salubridad y Asistencia Puablica, para planear y conducir la politica de
saneamiento ambiental (articulo 39, fraccién VI);

—la de Trabajo y Prevision Social, para estudiar y proyectar planes para im-
pulsar la ocupacion en el pafs (articulo 40, fraccién XVII);

--la de la Reforma Agraria, para proyectar planes generales y concretos de
colonizacién ejidal (articulo 41, fraccion XII); y

—el Departamento de Pesca, para planear la produccidn pesquera nacional
(articulo 43, fraccién II).

El ejercicio de estas atribuciones ha determinado la expedicién de algunos
planes. Estos son (independientemente de la forma de su presentacién y del
lenguaje técnico empleado en su redaccién) instrumentos juridicos dictados con
apoyo en leyes, aprobados por decreto del Ejecutivo Federal, publicados en el
Diario Oficial para su conocimiento general e integrados por lineamientos que
son obligatorios para la administracién publica federal; ésta no puede actuar en
contra de las prescripciones de un plan, y mds aun, la programacion del gasto
publico federal, segun el articulo 40. de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico, ha de ajustarse a las directrices y planes nacionales de desarrollo
econdémico y social que formule el Ejecutivo Federal.

El disefio de estos planes obedece a un patron similar: se presentan los obje-
tivos por alcanzar, un diagnéstico de las condiciones actuales que deben consi-
derarse para el logro de esos objetivos, un propdsito de las circunstancias futuras
estimadas, proyectando las tendencias reales, y finalmente, la estrategia y ele-
mentos disponibles para la ejecucién del plan.

Todos los planes expedidos hasta ahora, insisten en su cardcter obligatorio
para la administracién publica y meramente “‘indicativo’ para los particulares.
Sin embargo, cabe imaginar que una gestién administrativa mas decidida y enér-
gica, obligaria al sector privado a través de los planes, y no buscaria simplemente
su ‘‘accion concertada’.

Por ser ya parte del derecho administrativo mexicano vigente, se ofrece una
resefia de los mas importantes planes.

a) Plan global de desarrolio

Aprobado por decreto presidencial publicado el 17 de abril de 1980, el Plan
Global de Desarrollo pretende mediante su ejecucién: proveer a la poblacién de
empleo y minimos de bienestar (alimento, educacién, salud, vivienda); promover
un crecimiento econémico alto, sostenido y eficiente; y, mejorar la distribucién
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del ingreso entre las personas, y los factores de la produccién y las distintas
regiones geograficas.

El PGD advierte que su aplicacion ha de producirse en el marco de un sistema
de economia mixta, que forma parte de lo que el propio plan denomina ‘‘pro-
yecto nacional contenido en la Constitucion”.

Después de describir el trazo de la politica de crecimiento seguida desde 1940,
el PGD explica la quiebra de esta estrategia y la crisis que se generd, debido a las
presiones demograficas, al rezago social, a la dependencia financiera, tecnol6-
gica y alimentaria, a la falta de competividad industrial, ala deficiencia del ahorro,
a la concentracién del ingreso y al anquilosamiento del aparato burocritico.

La crisis sirve al plan para justificar las medidas de gobierno adoptadas a partir
de 1977, y al considerar ya superada esa etapa, define como acciones priori-
tarias: el desarrollo del sector agropecuario y rural, el bienestar social con énfasis
en la educacién y el fortalecimiento de la infraestructura de transportes y
comunicaciones.

El PGD presenta ademas, a fin de lograr los objetivos que persigue, diversas
estrategias:

—Politica econémica general

Propone lograr que la operacién de las empresas publicas se funde en un mayor
rendimiento de sus elementos humanos, y en la mds eficiente administracién de
sus recursos fisicos y financieros. Busca una mayor equidad en los gravimenes
que decreta el Estado, propicia el ahorro, aumenta la productividad, racionaliza
el comercio exterior y dota de mayores recursos al Estado. Fomenta la forma-
cién de capital y la generacién de empleos, mediante el otorgamiento de estimu-
los orientados por criterios regionales y que prioritariamente se conceden a la
pequefia y mediana industria, a la de bienes de capital y a la produccién de satis-
factores bdsicos. Disefia una politica financiera que descansa en tasas flexibles
de interés, otorga premios al ahorro y fortalece el mercado de valores. Sugiere
una politica de comercio exterior que racionalice el proteccionismo, abra gra-
dualmente nuestra economia, aumente la exportacion y estimule fronteras y
zonas libres. Prefiere los recursos internos para el financiamiento publico. Procura
abatir el subempleo y el desempleo, controlar la inflacién y formar la base cienti-
fica y tecnolégica que atienda a las prioridades productivas.

~Politica de energéticos

Constituye el punto clave para el camplimiento del PGD. Se considera que los
energéticos deben destinarse a apoyar la formacion de una industria de bienes de
capital, propiciar las exportaciones y la desconcentracién industrial.

—Politica regional

Se orienta a resolver los problemas derivados de la forma y cuantia del proceso
de urbanizacién, para alcanzar un desarrollo regional equilibrado, mediante:
estimulos fiscales, desconcentracién administrativa y establecimiento de planes
de desarrollo urbano.

—Politica social

Compromete la accién administrativa a fin de garantizar a cada uno, mini-
mos de bienestar. Se plantea como meta disminuir al 1% anual el crecimiento
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demografico en el afio 2000, se propone para 1982 impulsar la educacién basica
de 10 afos, pretende ampliar la cobertura de la salud y de la seguridad sociales
a zonas marginadas, y disefia una politica nutricional con base en el Sistema
Alimentario Mexicano.

--Polrtica de salarios, precios, utilidades y fisco.

Enumera una serie de acciones a fin de aumentar el peso y participacién de
los asalariados en el ingreso nacional.

b) Plan nacional de desarrollo urbano

En 1976, fue reformado el parrafo tercero del articulo 27 y adicionadas las
fracciones XXIX - C delarticulo 73y IV y V del articulo 115 de la Constitucién.

Las modificaciones concedieron a la nacién el derecho de dictar medidas para
ordenar los asentamientos humanos y establecer provisiones, usos, reservas y
destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de planear y regular la fundacion,
conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién; facultaron
al Congreso de la Unién para dictar leyes que establecieran la concurrencia de la
Federacién, Estados y municipios en materia de asentamientos humanos; y reco-
nocieron a los Estados y municipios competencia para expedir leyes y disposi-
ciones administrativas en este mismo rengléon. Ademas, se regulé constitucional-
mente el fenémeno de las conurbaciones entre centros urbanos situados en el
territorio de dos o mds Estados, disponiéndose que tanto la Federacién como los
Estados y municipios respectivos, planearian y ordenarian conjuntamente el
desarrollo de esos centros.

Un afio mds tarde fue creadala Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Puiblicas encargada de formular y conducir la politica de asentamientos humanos
en el pais. Por decreto presidencial, en junio de 1977, surgi6 la Comisién Nacio-
nal de Desarrollo Urbano cuyas funciones son las de definir y proponer acciones
e inversiones a corto, mediano y largo plazo susceptibles de ser integradas al
Plan Nacional de Desarrollo Urbano vy, sugerir al Ejecutivo Federal la celebracion
de convenios con los Estados y municipios, a fin de garantizar el cumplimiento de
las metas de este Plan.

El acelerado crecimiento demogrifico, el transito migratorio del campo a las
ciudades y la desordenada distribucién de la poblacién en el territorio nacional,
son condicionantes de la accién reguladora de la administraciéon publica en esta
materia.

Publicado el decreto que lo aprobd el 19 de mayo de 1978, el Plan Nacional
de Desarrollo Urbano se plantea como objetivos: racionalizar la distribucién en
el territorio nacional, de las actividades econémicas y de la poblacién, localizdn-
dolas en las zonas de mayor potencial; promover el desarrollo integral y equili-
brado de los centros urbanos; propiciar condiciones favorables para que la
poblaciéon pueda resolver sus necesidades de suelo urbano, vivienda, servicios
publicos, infraestructura y equipamiento urbanos; y mejorar y preservar el
ambiente que conforman los asentamientos humanos.
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El cumplimiento de estos objetivos se regulard conforme a las politicas prin-
cipales disefiadas por el PNDU:

—Politica de ordenacién del territorio:

1. Desalentar el crecimiento de la zona metropolitana, promoviendo que los
usuarios paguen el costo real de los servicios publicos; regulando en la zona el
establecimiento de industrias: desconcentrando territorialmente la administra-
cion publica federal y las instituciones de educacién superior.

2. Inducir el crecimiento de ciudades medias con potencial de desarrollo
socioeconémico, dotindolas de planes de desarrollo urbano, auspiciando en ellas
el otorgamiento de créditos para actividades productivas y fomentado la localiza-
cién de establecimientos industriales; equipandolas con servicios educativos de
nivel medio y superior y con servicios asistenciales; y, fortaleciendo los progra-
mas de construccion de viviendas y de infraestructura y equipamiento.

3. Desconcentrar la industria, los servicios publicos y diversas actividades a
cargo del sector privado, orientandolas a zonas prioritarias mediante un sistema
tarifario diferencial en el costo de los servicios y la modificacién en la politica
de incentivos y estimulos fiscales.

4. Promover el transporte y la comunicacién interurbana, propiciando que las
carreteras vinculen a las ciudades con servicios regionales localizadas en el Golfo
de México, con las del Pacifico y fomentando la construccion de redes alimenta-
doras, de caminos vecinales y de mano de obra que faciliten el acceso a ciudades
medias.

-Politicas para el desarrollo urbano de los centros de poblacion:

1. De impulso, para concentrar gran parte de los recursos destinados al desa-
rrollo urbano, en un niimero de centros de poblacion estratégicos.

2. De consolidacién, aplicables en centros de poblacién cuyo nivel actual sélo
requiere un ordenamiento de su estructura a fin de prevenir probables efectos
negativos de la concentracién, sin afectar su dinamica actual.

3. De ordenamiento y regulacién, suponen la disminucién del ritmo de cre-
cimiento urbano.

4. Especificas para los centros de poblacién rural.

—Politicas que se relacionan con los elementos, componentes y acciones del
Sector Asentamientos Humanos: Reservas territoriales para asentamientos huma-
nos, suelo urbano, vivienda, equipamiento, infraestructura y servicios urbanos,
ecologia, prevencion y atencién de emergencias, y participacion de la comuni-
dad en el desarrollo urbano.

El PNDU define diez zonas consideradas como prioritarias por su capacidad
de absorcion de poblacién, su ubicacién frente a los recursos naturales y por su
prondstico favorable de generacion de empleos. De igual manera, establece tres
zonas de ordenamiento y regulacion que son: la zona conurbada del Centro del
pafs, la zona metropolitana de Monterrey y la zona metropolitana de Guadalajara.

¢) Plan nacional de desarrollo industrial

El proceso de industrializacién de México a partir de 1940, se apoy6 en el
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mercado interno y se desarrollé a través de ordenamientos juridicos que propi-
ciaron la concentracién territorial de la industria, que poco a poco gener altos
costos sociales.

La Ley de Industrias de Transformacién (1941) y las leyes y decretos presi-
denciales que le sucedieron en su vigencia, lejos de provocar una desconcentra-
cién regional de las actividades industriales y la consolidacién de una planta
nacional de la industria de bienes de capital, agudizaron la concentracion, la
insuficiencia de nuestras industrias y la aparicion de grandes empresas oligopdlicas.

El Plan Nacional de Desarrollo Industrial —cuyo decreto aprobatorio fue
publicado el 17 de mayo de 1979— se propone reorientar la produccién hacia
bienes de consumo bdsico, desarrollar ramas de alta productividad, integrar
mejor la estructura industrial para aprovechar los recursos naturales del pais,
desconcentrar la actividad econdémica orientandola a costas, fronteras y otras
localidades, y equilibrar las estructuras del mercado atacando las tendencias
oligopdlicas.

El PNDI establece que el éxito en la consecucion de sus objetivos depende de
las acciones concertadas que se logren entre el sector publico y el privado. Asi-
mismo, reafirma, que los excedentes derivados de la explotacion de hidrocarburos
ofrecen la posibilidad de superar limitaciones financieras para alcanzar tasas mas
altas de crecimiento economico.

El PNDI sefiala como prioridades sectoriales: el desarrollo de la agroindustria
y de los bienes de capital, y en segundo lugar, el nicleo actual de la estructura
industrial. Entre sus prioridades regionales estdn: la desconcentracién territorial
de las actividades industriales, orientdndolas fundamentalmente hacia costas,
fronteras y algunas ciudades de tamafo medio, asi como a las dreas de materias
primas abundantes.

El PNDI disefia una nueva politica de incentivos fiscales, y para aplicarla
divide al pais en tres zonas, de acuerdo al decreto que establece los estimulos
fiscales para el fomento del empleo vy la inversién en las actividades industriales:
la zona I, formada por la zona de prioridad A, para el desarrollo portuario in-
dustrial, compuesta por los puertos de Tampico, Coatzacoalcos, Lizaro Cirdenas
y Salina Cruz y sus municipios aledafios, y por la zona de prioridad B, para el
desarrollo urbano industrial; la zona II, de prioridades estatales; y la zona I1I,
integrada por el drea de crecimiento controlado y el drea de consolidacién (Re-
giones del Valle de México y dreas de su expansién futura).

El nuevo sistema de estimulos difiere de los anteriores, porque los supedita a
los objetivos de una estrategia industrial; implanta para su otorgamiento, reglas
generales y criterios sectoriales, regionales y temporales; concede estimulos en
paquete, a través de un sélo crédito fiscal basado en la inversién y el aumento del
empleo, que puede oponerse al pago de cualquier impuesto federal no destinado
a un impuesto especifico.

Este esquema no se aplica a las fajas fronterizas y zonas libres, que quedan
sujetas a un régimen especial.
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d) Plan nacional de desarrollo agroindustrial

El Plan Nacional de Desarrollo Agroindustrial se expidié con objeto de
que el pais alcance la autosuficiencia del consumo popular de productos agrico-
las, pecuarios y forestales, asi como para: crear oportunidades de empleo a los
habitantes del medio rural; aumentar los ingresos de ejidatarios, comuneros y
pequerios propietarios; establecer una base productiva agroindustrial; mejorar la
dieta popular y propiciar el desarrollo de un patrén tecnolégico y organizativo
agroindustrial.

Concluyendo en su diagndstico que el sector agropecuario y forestal se ha des-
capitalizado por unaserie de politicas equivocas o anacrénicas, el PNDA establece
como prioridad el impulso al Sistema Alimentario Mexicano, que propone como
meta garantizar una dieta de 2750 calorias y 80 gramos de proteina por persona
al dia.

Los instrumentos que conforman la estrategia a seguir para el logro de ese
proposito, consisten en el desarrollo de la agroindustria alimentaria y no alimen-
taria, la elaboracién de un inventario nacional de proyectos de inversién agro-
industrial, la promocién agroindustrial y la asistencia operacional al campo.

VI. LA JUSTICIA ADMINISTRATIVA

El principio de legalidad recogido en la Constitucién, ordena que la actividad
de la administracién publica se produzca conforme a la ley. Con el fin de mante-
ner la juridicidad de los actos de aquélla, el derecho prevé diversos mecanismos
de fiscalizacién que constituyen el régimen legal de la justicia administrativa.

Entre esos medios de control figuran los recursos administrativos. La inexis-
tencia de una Ley Federal de Procedimientos Administrativos nos impide contar
no s6lo con un concepto legal del recurso, sino ademds, con una formula general
para su tramite.

Sin embargo, la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
—adoptando los principios que en este punto fija la doctrina— ha emitido una
tesis estableciendo que ‘los elementos caracteristicos del recurso son: la exis-
tencia de una resolucién que afecte un derecho;la determinacion por la ley de la
autoridad ante quien deba presentarse; el plazo para ello; que se interponga por
escrito; que exista un procedimiento para su tramitacién y que la autoridad ante
la que se interponga esté obligada a responder”.14

La propia tesis agrega que tanto la legislacion como la jurisprudencia han pro-
curado simplificar formulismos y exigencias de expresidn, a fin de que los recur-
sos se resuelvan con eficacia y rapidez.

La existencia legal del recurso es condicién necesaria para su ejercicio. Sin
embargo, con fundamento en el derecho de peticién consagrado en el articulo
80. constitucional, suelen impugnarse los actos administrativos. A este respecto,

14 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia de la Segunda Sala. 3a. Parte,
Tomo II. p. 837.
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la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia anota que ‘“‘cuando la reconsi-
deracién no estd expresamente establecida por la ley del acto, no puede tener
por efecto interrumpir el término para pedir amparo y puede desecharse de
plano; pero cuando es interpuesta dentro de los quince dias siguientes a la noti-
ficacién del acuerdo y es admitida y substanciada, debe conceptuarse que el
término para interponer el amparo, ha de contarse desde la fecha de la notifica-
cién de la resolucién que recaiga a tal reconsideracion, pues hasta entonces tiene
el acto el cardcter de definitivo para los efectos de la fraccidon IX del articulo
107 de la Constitucién Federal, toda vez que hubo posibilidad de revocarlo o
reformarlo”.15

Los recursos son pues, una forma especial de impugnacién de los actos admi-
nistrativos que provocan una controversia que resuelve finalmente una de las
partes: la administracion publica.

En nuestra legislacién hay una amplisima gama de recursos. Su regulacién no
obedece sin embargo, a patrones similares; cada uno recibe en nuestras leyes tra-
tamiento, desarrollo y hasta nombre distinto, a pesar de que en el fondo sean
analogos.

Asi por ejemplo, la Ley de Expropiacion concede al expropiado el recurso
de revocacion en contra de la declaratoria respectiva; el Codigo Sanitario pre-
viene la existencia del recurso de inconformidad, que se hace valer en contra
de resoluciones que imponen sanciones o aplican medidas de seguridad, y el
recurso de revisién, que se intenta contra actos que concluyen un procedimiento,
pero esta revision se denomina reconsideracion cuando es substanciada ante el
secretario del ramo; la Ley General de Bienes Nacionales admite el recurso de re-
clamacién contra las resoluciones dictadas por el Ejecutivo Federal, en uso de
las facultades que la propia ley le otorga; la Ley sobre el Registro de la transfe-
rencia de tecnologia y el uso y explotacién de patentes y marcas establece el
recurso de reconsideracién contra resoluciones emitidas con apoyo en ese mismo
ordenamiento, etcétera.

Aun cuando las denominaciones varien, basicamente pueden compendiarse
todos estos medios de defensa, en dos tipos: el recurso jerarquico, del cual cono-
ce la autoridad superior a la responsable, y el de revocacién, que resuelve la
misma autoridad que dicté el acto.

La doctrina ha mantenido el criterio de que la interposicién de los recursos
administrativos no suspende los efectos del acto impugnado, por presumirse que
éste es legitimo.

Sin embargo, casi todas las leyes vigentes aceptan la suspensién —previa garan-
tia del interés fiscal— disponiendo que este beneficio sélo podra negarse cuando
de concederse, se contravengan disposiciones de orden piblico o se afecte el
interés social.

Los recursos preceden a cualquier proceso de impugnacién judicial. Su agota-

15 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia de la Segunda Sala. 3a. Parte,
Tomo II. Jurisprudencia 507. p. 8338.
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miento es requisito de procedibilidad del juicio de amparo, de acuerdo al princi-
pio de definitividad que rige en esta materia.

La obligatoriedad de su ejercicio previo y la anarquia derivada de la multipli-
cidad de recursos existentes en leyes y reglamentos y su desconocimiento por
parte de los gobernados, convierten a estos medios de control en auténticas tram-
pas procesales.

Poco a poco se abre camino la tendencia a considerar que la tramitacién del
recurso --antes de intentar la via judicial— es optativa para quien sufre la afecta-
cién de un derecho o interés, producido por un acto administrativo.

La fraccion IV del articulo 107 constitucional dispone que para recurrir al
amparo no serd obligatorio agotar ninguno de los medios de defensa legal, “‘cuan-
do la ley que los establezca exija, para otorgar la suspension del acto reclamado,
mayores requisitos que los que la Ley reglamentaria del Juicio de Amparo re-
quiera como condicion para decretar esa suspension’’.

Asimismo, la Suprema Corte de Justicia hareconocido que cuando se combate
la inconstitucionalidad de un reglamento y al mismo tiempo se impugnan los
actos de aplicacién del mismo, no es necesario intentar previamente los recursos
ordinarios procedentes para solicitar el amparo de la justicia federal.16 La Corte
ha establecido también, como excepcidn al principio de definitividad, ‘““la que se
actualiza cuando el acto reclamado carece de fundamentacién y motivacién, ya
que no instituirla significaria dejar al quejoso en caso de indefensién porque
precisamente esas carencias (falta absoluta de fundamentacién y motivacién)
lo impedirfan hacer valer el recurso idoneo para atacar dicho acto, pues el desco-
nocimiento de los motivos y fundamentos de éste no le permitiria impugnarlo
mediante un recurso ordinario.”!?

El articulo 28 de la Ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del
Distrito Federal sefiala que es potestativo para el particular agotar los recursos
administrativos que establezcan las leyes o reglamentos del Distrito Federal,
antes de intentar el juicio ante el propio Tribunal, excepto cuando se trate de
asuntos fiscales.

La funcién del recurso administrativo ha sido mal interpretada por las autori-
dades responsables de resolverlos. Lejos de constituir una segunda oportunidad
para que la administracién publica revise la regularidad de sus actos, se han con-
vertido en la fase terminal del procedimiento administrativo, que casi mecdnica-
mente confirma las decisiones impugnadas.

Junto al control administrativo de la actividad de la administracién publica,
existe el control jurisdiccional. De éste, afirma Merkl, que ‘‘representa el medio
técnico juridico con el cual sometemos la actividad de érganos dependientes
a la fiscalizaciéon de organos independientes; ofreciendo asi, ocasién para eliminar
del acto administrativo aquellos influjos que han podido actuar sobre el mismo per-

16 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia de la Segunda Sala. 8a. Parte.
Tomo II, Jurisprudencia 511. p. 8483.

17 Informe rendido a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién por su Presidente. 1979,
2a. Parte. Segunda Sala. Jurisprudencia 119. p. 114
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turbadoramente, en virtud de la dependencia juridica y politica de los funciona-
rios administrativos’’.18

Este sistema de control jurisdiccional ofrece dos variantes: se ejerce a través
de tribunales comunes, o bien, de tribunales administrativos, esto es, orgdnica-
mente aislados del Poder Judicial.

En México, a partir de 1857 se consideré que sélo el Poder Judicial Federal,
de acuerdo con la separacién constitucional de poderes, estaba facultado para
conocer de lo contencioso administrativo. Predominé desde entonces la opinién
de que nuestro sistema juridico el amparo suple a los juicios seguidos ante
tribunales administrativos.

En 1936 se expidio la Ley de Justicia Fiscal que creé el Tribunal Fiscal de la
Federacion, y dos afios mds tarde, el estatuto burocritico dictado por el presidente
Cardenas determiné el nacimiento del Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje
para los trabajadores del Estado, ambos separados de la esfera del Poder Judicial.

El viraje se oper6 en razdén de algunas tesis de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion. Una de ellas, al interpretar el articulo 22 constitucional en el sentido
de que la aplicacién total o parcial de los bienes de una persona al pago de im-
puestos no era confiscatoria, senté que era problema de la legislacién secundaria
organizar las competencias de las autoridades en cuanto a cobro de impuestos o
multas. Por otra parte, la jurisprudencia habia establecido con anterioridad, que
las leyes pueden conceder medios de defensa alos particulares y que ellos pueden
intentarse ante autoridad distinta de la judicial, siempre que esos recursos se
agoten antes del juicio de garantfas.

En 1946, al modificar la fraccién I del articulo 104 de nuestra ley fundamen-
tal, se admitié constitucionalmente la existencia de tribunales administrativos.
Actualmente el control jurisdiccional de la actividad administrativa es compar-
tido por los tribunales administrativos y judiciales.

Ademds del Tribunal Fiscal de la Federacién cuyo tratamiento forma parte
del derecho fiscal, debe citarse que en 1971 se creé el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal, 6rgano jurisdiccional dotado de plena auto-
nomia para dictar sus fallos e independiente de cualquier autoridad administrativa.

El Tribunal funciona en pleno o en salas y se compone de diez magistrados
numerarios; uno de ellos es su presidente y los nueve restantes estin distribuidos
en tres salas. Pueden existir ademds, cuando el servicio del tribunal lo requiera,
hasta dos salas mas, integradas por magistrados supernumerarios.

El nombramiento de los magistrados corresponde al presidente de la Repiiblica,
quien los designa a propuesta del jefe del Departamento del Distrito Federal y
con aprobacién de la Camara de Diputados o de la Comisién Permanente, en su
caso. La duracion en el cargo es de seis afios.

De acuerdo con la ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Dis-
trito Federal, éste conoce de:

I. Los juicios que se promuevan contra los actos administrativos que las auto-

18 Merkl, Adolfo. Teoria General del Derecho Administrativo. México. Editora Nacional.
1975. p. 473.
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ridades del Departamento del Distrito Federal dicten, ordenen, ejecuten o traten
de ejecutar en agravio de los particulares.

II. Los juicios que se promuevan contra las resoluciones definitivas dictadas
por el Departamento del Distrito Federal en las que se determine la existencia de
una obligacién fiscal, se fije ésta en cantidad liquida o se den las bases para su
liquidacién; nieguen la devolucién de un ingreso indebidamente percibido o cual-
quiera otra que cause agravio en materia fiscal;

III. La falta de contestacion de las mismas autoridades, dentro de un término
de quince dias, a las promociones presentadas ante ellas por los particulares, a
menos que las leyes y reglamentos fijen otros plazos o la naturaleza del asunto
lo requiera. ‘

En materia fiscal, las instancias o peticiones que se formulen deberin ser
resueltas en el término que la ley fije; a falta de éste, en el de noventa dfas; el
silencio de las autoridades se considerard como resolucién negativa cuando no
den respuesta en el término que corresponda;

IV. De las quejas por incumplimiento de las sentencias que dicte;

V. Del recurso de reclamacién, conforme a lo dispuesto por esta ley;

VI. De los juicios que promuevan las autoridades para que sean nulificadas
las resoluciones fiscales favorables a un particular y que causen una lesién a la
hacienda publica del Distrito Federal; y

VII. De las demds que sefiale esta ley.

Son partes dentro de ese proceso:

1. El actor.
De acuerdo con la propia Ley del TCADF, podran intervenir en el juicio

todos aquellos que tengan un interés que funde su pretension.

El Pleno del TCADF ha sentado jurisprudencia, en el sentido de que no se
“exige la existencia de un interés juridico para demandar en el juicio conten-
cioso administrativo, sino de un interés legitimo, para cuya existencia no es nece-
saria la afectacion de un derecho subjetivo, ya que basta la lesién objetiva al
particular derivada de la aplicacién de la ley™.

2. El demandado. Tiene ese cardcter:

a) El Departamento del Distrito Federal, representado por el jefe del mismo.

En jurisprudencia de sus salas, el TCADF ha sefialado que “el C. Jefe del
Departamento del Distrito Federal es siempre parte demandada en el juicio con-
tencioso administrativo, ya que dicho funcionario es el tinico autorizado para
interponer el recurso de revisién en contra de las resoluciones que dicte este
organo jurisdiccional”.

b) Los delegados del Departamento del Distrito Federal; asi como los direc-
tores generales del mismo a cuya drea de competencia corresponda la resolucién
o acto administrativo impugnado o su ejecucién; quienes al contestar la demanda
lo hardn por si y en representacion del jefe del Departamento del Distrito Federal;

c) Las autoridades del Departamento del Distrito Federal, tanto ordenadoras
como ejecutoras de los actos que se‘impugnen;

d) El particular a quien favorezca la resolucién cuya nulidad pide la autori-
dad administrativa, y
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3. El tercero perjudicado.

El juicio que se sigue ante el Tribunal de lo Contencioso Administrativo
acoge el procedimiento de la oralidad. Su tramitacién queda sujeta a términos
expeditos, y prescinde ademds, en la medida de lo posible, de formalidades.

La sentencia que dicta el tribunal puede anular los actos impugnados, por:
incompetencia de la autoridad; incumplimiento u omisién de las formalidades
legales; violacion de la ley o no aplicacién de la debida;y arbitrariedad, despro-
porcién, desigualdad, injusticia manifiesta o cualquiera otra causa similar.

Aun cuando se ha insistido en el caracter del TCADF como tribunal de simple
anulacién, con base en el articulo 81; es valido afirmar que este 6rgano jurisdic-
cional puede ordenar a la autoridad administrativa que dictd el acto impugnado,
los términos en que debe producirse su nueva resolucién. Dice el citado precepto,
que ‘“‘de ser fundada la demanda, las sentencias dejaran sin efecto el acto impug-
nado y las autoridades responsables quedaran obligadas a otorgar o restituir al
actor en el goce de los derechos que le hubieren sido indebidamente afectados
o desconocidos, en los términos que establezca la sentencia™.

Las sentencias de salas del tribunal forman jurisprudencia, obligatoria para
éstas, siempre que lo resuelto en ellas se sustente en cinco ejecutorias, no inte-
rrumpidas por otra en contrario, y que hayan sido aprobadas por unanimidad
de votos de los magistrados que las componen. Las resoluciones del pleno que
hayan sido aprobadas por cuando menos siete magistrados, y que sustenten el
mismo criterio en cinco ejecutorias no interrumpidas por otra en contrario,
constituyen jurisprudencia obligatoria para el pleno y para las salas.

Lamentablemente, la independencia de este tribunal es restringida. Aunque
formalmente goza de autonomia frente a la autoridad administrativa, de hecho
carece de ella, y actia frecuentemente como una dependencia mis del Depar-
tamento del Distrito Federal.

La existencia de un Tribunal de lo Contencioso Administrativo a nivel local,
invita a pensar en otro de jurisdiccion federal. Extrafiamente, a pesar de que estd
abierta la posibilidad constitucional para su creacién, se mantiene como tnico
tribunal administrativo federal, el Tribunal Fiscal, cuya competencia, si bien es
muy importante, no deja de ser reducida frente al cimulo de actos administra-
tivos no fiscales, que deben someterse al control jurisdiccional.

VII. CONCLUSION

A pesar de la evolucién sufrida por el derecho administrativo, estamos adn
muy lejos de alcanzar un sistema normativo eficaz.

Obligados a un méximo esfuerzo de sintesis, podemos explicar ese atraso,
imputindolo a la interferencia de decisiones politicas personales en la creacién,
aplicacién e interpretacién del derecho.

En muiltiples ocasiones, el deber ser es postergado por los intereses particula-
res, por el criterio reducido o por la negligencia de los politicos. Asf se explican
por ejemplo, el arbitrario crecimiento del sector paraestatal, la falta de positivi-



DERECHO ADMINISTRATIVO 339

dad del sistema de responsabilidades oficiales, la desordenada regulacién del ré-
gimen patrimonial del Estado, la liberalidad con que se otorgan facultades discre-
cionales a las autoridades administrativas para que actuen, la ausencia de mecanis-
mos para exigir al Estado el cumplimiento de sus planes y programas, la docilidad
de los titulares de tribunales administrativos respecto a los 6rganos de la admi-
nistracion activa, y fundamentalmente, el fraude a la ley, mecdnica consuetudi-
naria de simulacion que permite a funcionarios y empleados publicos, cumplir
con las formas y evitar el mandato real de los preceptos que rigen sus actos.

El progreso alcanzado por la ciencia de la administracién, parece agravar la
situacion. La tecnocracia postula como fin del quehacer administrativo, la efi-
ciencia, que aun cuando es tan importante como la juridicidad de la accién de
la administracién piblica, en la prictica suele justificar la actuacidn de ésta sin
sujecion a normas.

Entre el politico y el tecndcrata, el jurisperito asume un papel muy claro:
mantener el derecho como férmula que define el dmbito de actividad de la
administracién publica, distribuye la competencia de sus dérganos, sanciona la
responsabilidad de sus agentes y da certidumbre a las relaciones entre gobernan-
tes y gobernados.

Emilio CHUAYFFET CHEMOR
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