LA LEY GENERAL DE BIENES NACIONALES DE
23 DE DICIEMBRE DE 1981

En el Diario Oficial de 8 de enero de 1982 se publicé la Ley General de
Bienes Nacionales, abrogatoria de la ley de 1969.

El ordenamiento materia de este comentario, forma parte de un gran nii~
mero de disposiciones legislativas y reglamentarias promulgadas durante el
régimen de gobierno préximo a concluir, como una parte de la accién em-
prendida para llevar a cabo el programa de “la reforma administrativa’,
con lo cual se pretendié organizar mejor la administracién publica y aprove-
char al maximo los recursos financieros y materiales de que dispone la
autoridad federal para el cumplimiente de las responsabilidades a su cargo.
Es decir, por medio de esa reforma, segin reiteradas declaraciones de altos
funcionarios, se ha tratado de reorientar las actividades del gobierno de la
Republica, para lograr una adecuada coordinacién de las que corresponden
a las diversas dependencias del Ejecutivo Federal, conforme a sistemas de
planeacién, programacién, presupuesto v evaluacién de la prestacion de los
servicios piblicos.

Dentro de tal reforma se encuentra el programa para la administracién
eficaz de los recursos materiales con los que cuenta el sector piblico para
desempefiar sus funcijones. Este programa comprende la adecuacién del ré-
gimen juridico aplicable al uso v aprovechamiento de los bienes de la nacién
a los requerimientos actuales de una sociedad ¢n rapida transformacién y
conforme a la nueva estructura y organizacién de las dependencias gquberna-
mentales, Tales son en principio las razones que motivan la iniciativa y pos-
terior promulgacién y publicacién de la Ley General de Bienes Nacionales,
que serd objeto de esta breve glosa.

Ahora bien, la anterior consideracién previa tiene por objeto ubicar la ley
que se habrd de comentar en seguida, dentro de un marco general de la po-
litica administrativa postulada por e] gobierno de la Repiiblica en el periodo
constitucional que concluira el 30 de noviembre préximo.

Desde el punto de vista juridico, iinico que interesa para los fines de este
estudio, la Ley General de Bienes Nacionales se encuentra en obvia relacién
con la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal en la que toma
su origen la distribucién de la competencia administrativa de cada una
de las dependencias del Ejecutivo que dicha ley designa como 'Secretarias de
Estado”. Con una denominacién menos deslumbrante pero mas apropiada
desde el punto de vista constitucional, deberian ser llamadas “Secretarias del
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Despacho”. Pero, dejando de lado esta observacion de simple nomenclatura,
es en la Ley Organica de la Administracion Prblica Federal en donde en-
contramos el punto de contacto de la Ley General de Bienes Nacionales con
la compleja gama de disposiciones legales que atafien a la actividad admi-
nistrativa federal, y ello sin prescindir de su jerarquia legislativa que se
apoya en el articulo 27 constitucional en los parrafos cuarto, quinto y octavo,
en la fraccién I del mismo precepto, asi como en la fraccion IV del articulo
42 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, Esto por
lo que se refiere a los bienes inmuebles de la nacién de dominio piblico y
de dominio privado. En ellas se encuentra el origen aplicable a todos los
bienes de que, sea por disposicién constitucional o por actos de cualquier
naturaleza, la Federacién es la propietaria,

Expuesto lo anterior, conviene ahora examinar en perspectiva las carac-
teristicas generales de la ley, para referirme después a la distribucién de sus
preceptos en los capitulos que la comprenden, y comentar finalmente, en
manera breve, algunas de sus disposiciones que parecen mas relevantes.

Por lo que se refiere al primer aspecto, o sea el de las directrices genera-
les, o mejor, de los principios fundamentales que informan a dicha ley,
de la lectura de su contenido se desprende claramente cual fue el sistema de
este acto legislativo, a saber: reducir en sus disposiciones las diversas leyes
y disposiciones de caracter juridico, todas aquellas a que se encuentran
sometidos los bienes que forman parte del patrimonio nacional y estan desti-
nados al uso de la comunidad o a la prestacién del servicio piblico, reunien-
do en un solo cuerpo legal las disposiciones que anteriormente a la ley en
vigor se encontraban dispersas en diversos ordenamientos y mandamientos
administrativos.

Por medio de esa unificacién del régimen juridico se pretende establecer
un aparato eficaz de control, administracién, uso, aprovechamiento y vigi-
lancia de los bienes muebles e inmuebles de la nacién cuya gestién se enco-
mienda al Poder Ejecutivo para alcanzar mejor rendimiento de dichos bie-
nes, y a la vez un adecuado uso en funcién de la prestacion del servicio
publico que estd obligado a realizar en funcién del bienestar colectivo. Los
bienes del dominio privado de la Federacién segin se desprende de la lectu-
ra de la ley, constituyen lo que puede llamarse una reserva inmobiliaria
formada por aquellos bienes inmuebles no destinados a2 un servicio pablico,
ya por ser de uso comin o por encontrarse formando parte de los bienes
que son propiedad privada de la Federacién {bienes propios), reserva in-
mobiliaria que habrad de servir para satisfacer en forma preferente en su
caso, los futuros requerimientos de las entidades piblicas, entendiendo por
tales tanto a las secretarias del despacho y los departamentos administrati-
vos como las entidades que componen la administracién publica paraestatal,
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a las que se refiere el articulo 3° de la Ley Organica de la Administracion
Piblica Federal,

Me adelanto a sefialar desde ahora el uso de un concepto empleado por
la ley que se comenta, al cual me referiré con mayor detalle mas adelante; la
categoria de los “bienes de destino”, ampliada a las entidades pablicas fe-
derales y estatales, concepto que hasta ahora en el derecho administrativo
se habia aplicado solamente al conjunto de bienes atribuidos en uso a cada
una de las secretarias v dependencias del Poder Ejecutivo, mas no como
ahora, a entidades piiblicas de otra naturaleza que no forman parte integrante
del poder federal {organismos paraestatales).

La circunscripcién material de aplicacion de la ley se encuentra estable-
cida en el articulo 9°, a saber: sus disposiciones son aplicables a la adquisi-
ci6n, administracién, uso, aprovechamiento, explotacién y enajenacién de
inmuebles federales; la ejecucién de obras de construccién, reconstruccion,
modificacién, adaptacién, conservacién, mantenimiento y demolicién que en
esos bienes se ejecuten por parte de las dependencias y entidades de la ad-
ministracion piblica. 7

Por primera vez encontramos en la Ley General de Bienes Nacionales
un capitulo que regula las adquisiciones realizadas por las dependencias y
entidades de la administracién publica federal, conforme al cual cada depen-
dencia debe formular un programa anual de sus necesidades inmobiliarias
para el cumplimiento de las funciones a su cargo y obtener de la Secretaria
de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas autorizacién de dicho progra-
ma. Este sistema también, por disposicién de la ley, es aplicable a las depen-
dencias y entidades paraestatales. La mencionada Secretaria podrad o no
autorizar la adquisicién y también el destino de los inmuebles que la depen-
dencia solicitante de la autorizacién pretenda adquirir de acuerdo con cada
programa.

Las adquisiciones de inmuebles solo seran autorizadas por el Ejecutivo
de la Unién, a través de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Piiblicas, de acuerdo con las disposiciones vigentes sobre desarrollo urbano,
al determinar la disponibilidad de inmuebles federales y en su caso permitir
las adquisiciones que se soliciten,

Dentro de esta perspectiva destaca el capitulo relativo a la delimitacion,
control, administracién y aprovechamiento de la zona federal maritimo-te-
rrestre y de los terrenos ganados al mar y a las riberas de los rios federales,
materia que no aparecia regulada en las leyes anteriores y cuya ordenaciéon
legislativa se considerd necesaria para establecer desde ahora las bases ju-
ridicas en las que se sustente el impulso econémico que requiere esta zona
de particular importancia para el desarrollo pesquero, turistico industrial
que en lo futuro puede tener, asi como para lograr una mejor proteccion
de nuestros litorales.
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En cuanto a la estructura general de la ley, sus disposiciones quedan
agrupadas en nueve capitulos, a saber: el primero con las disposiciones de
orden general; el sequndo reglamenta la adquisicién de bienes inmuebles; el
tercero se refiere a los bienes de dominio publico; el cuarto atafie a la zona
federal maritimo-terrestre y a los terrenos ganados al mar; el quinto y el
sexto aluden, respectivamente, a los muebles y a los inmuebles de dominio
privado; el séptimo al Registro Publico de la Propiedad Federal, en tanto
que el cctavo se ocupa del catalogo e inventario de los bienes y recursos de
la pacién, para concluir con un capitulo noveno final, que se refiere a las
sanciones aplicables en los casos de violacién a las disposiciones de la ley.

Vamos ahora a comentar, en concreto, algunos preceptos de la ley.

En el capitulo primero aparecen las disposiciones generales, No contiene
modificaciones sustanciales al sistema juridico establecido por las leyes ante-
riores; sin embargo entre los bienes del dominio publico se incluye la zona
econdmica maritima exclusiva de doscientas millas nauticas, sobre la cual
México ejerce derechos de soberania y de jurisdiccién (articulo segun-
do, fraccién II). Por otra parte, la fracciéon 1X del propio articulo segundo
resuelve toda cuestién de propiedad relativa a los terrenos ganados natural
o artificialmente al mar y a los rios, corrientes, lagos, lagunas o esteros de
propiedad nacional; conforme a dicha disposicién, son bienes de dominio
publico. )

Parece acertado haber incluido en la fraccién VII del articulo tercero,
una declaracién en el sentido de que son bienes de dominie privado de la
nacién los muebles e inmuebles que la Federacién adquiera en el extranjero.

La ley ordena que los bienes de dominio privado se sujetardn en cuanto
a su régimen, a las disposiciones del Cédigo Civil federal y en lo no dis-
puesto por ese cuerpo de leyes, a las normas de caracter general, de policia
y desarrollo urbano (articulo 6°, fraccion II).

Independientemente de que la locucién “disposiciones de caracter gene-
ral” empleada en el articulo 6°, fraccién II no ha sido feliz por su extrema
vaguedad, pues no se sabe ni puede saberse cuales son esas disposiciones
“de caracter general”, no es técnicamente adecuado que normas de rango
inferior tales como las ordenanzas de policia, puedan colmar las lagunas de
una ley federal. Esto es un imperdonable error de técnica legislativa que
puede dar lugar, y seguramente se presentara en lo futuro, a interpretacio-
nes arbitrarias de las autoridades de las distintas jerarquias. Desde luego,
este precepto presenta en mi concepto un serio vicio de inconstitucionalidad.

Por lo que se refiere a las disposiciones de las leyes de desarrollo urbano
que dicha fraccién invoca como de aplicacién supletoria, estimo que tratan-
dose del régimen juridico de bienes federales sus normas son de orden pii-
blico y su aplicacién es de interés general, prevaleciendo sobre agquellas
disposiciones del Cédigo Civil de orden privado. En ciertos casos deben ser
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de preferente aplicacién sobre algunas de las disposiciones de la misma Ley
General de Bienes Nacionales,

La ley atribuye competencia a la Secretaria de Asentamientos Humanos
y Obras Piblicas en todo lo relativo a la administracién y vigilancia, con-
cesién para uso, evaluacién y revision de operaciones inmobiliarias, interven-
cion en los contratos gue tengan por objeto bienes inmuebles federales,
etcétera, facultades que en la ley anterior eran de la competencia de la Se-
cretaria del Patrimonio Nacional. Confiere a la Secretaria de Relaciones
Exteriores competencia para administrar y conservar las propiedades de la
nacién ubicadas en el extranjero (articulos octavo, noveno y décimo).

Entre las disposiciones cuya aplicacién puede ser también importante,
encontramos las que en el capitulo segundo se refieren al sistema establecido
para la adquisicién de bienes inmuebles por las dependencias y entidades
de la administracién priblica federal, por virtud de las cuales las dependen-
cias gubernamentales quedan obligadas a redactar programas anuales con-
forme a calendario, que contengan las necesidades inmobiliarias de cada
dependencia para el cumplimiento de las funciones a su cargo. Este precepto
atribuye competencia a la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
Pablicas para autorizar dichos programas (articulo once).

La autorizacién, destino y adquisiciones de inmuebles se otorgaran siem-
pre y cuando correspondan a los programas anuales aprobados, exista auto-
rizacion de inversién y no se disponga de inmuebles federales adecuados
para satisfacer log requerimientos especificos (articulo doce).

En la Ley se prevé (articulos 13, 14 y 15) que la adquisicién de inmue-
bles para destinarlos al servicio de la administracién péblica podra llevarse
a cabo mediante contrato traslativo de dominio o por la via de expropiacion
por causa de utilidad pablica. En este segundo caso la indemnizacién que
se cubrird al particular afectade presenta una variante que conviene en
relieve: el gobierno federal podra cubrir la indemnizacién correspondiente
mediante “la entrega’, debe decir: “mediante la entrega a titulo de dominio”
de bienes similares a los expropiados, y agrega el precepto “donando al afec-
tado la diferencia de mas que pudiera resultar en los valores, siempre que
se trate de personas que perciban ingresos no mayores a cuatro tantos del
salario minimo general de la zona econdmica”™ vy cuando este dltimo estu-
viere utilizando como habitacién el inmueble expropiado ¢ tenga en él esta-
blecido un pequefio comercio, un taller o una industria familiar propiedad
del afectado.

El mismo generoso acto de donacién podra realizar el gobierno a través
de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas cuando se
trate de campesinos de escasos recursos econémicos cuyas propiedades hayan
sido afectadas por la ejecucién de obras hidraulicas (articulo 14, parrafos
tercero, cuarto y quinto).
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Este precepto es un buen ejemplo de cémo es posible acumular tantos
errores en s6lo una disposicién legislativa: primero, ¢l lamentable uso de la
sintaxis castellana; sequndo, el calificar de “donacién” lo que constituye
parte de la justa indemnizacién que conforme a la Constitucién esta obli-
gada a cubrir la autoridad que realiza la expropiacién; tercero, la autoridad
piblica, segiin lo dispone la propia ley que se comenta, no tiene facultades
para disponer por si y ante si, a titulo gratuito, en favor de los particulares
de los bienes de la nacién, ni aun so capa de caritativa proteccién al me-
nesteroso; cuarto, ignora la naturaleza y elementos juridicos de la expropia-
cién como acto de gobierno, regido por normas de derecho pGblico, ¥ quinto,
autoriza al Ejecutivo Federal para violar paladina y abiertamente, en estos
parrafos de la ley, la garantia constitucional de igualdad ante la ley v la
prohibicién de dictar leyes privativas al pretender aplicar dos pesas y dos
medidas diferentes, una para indemnizar, justamente en caso de expropia-
cién, a las personas que perciban ingresos modestos, pagandoles las diferen-
cias entre el valor econémico de los bienes con los que se cubre el importe
de la indemnizacién y el valor de los bienes expropiados, y otra medida
aplicable a personas que perciben ingresos mayores a los que establece la
ley, 2 quienes no alcanza el benelicio de Ia supuesta donacién. En esta
hipétesis €l articulo catorce de la Ley General de Bienes Nacionales, con el
pretexto de realizar una justicia paternalista en personas desvalidas econ6-
micamente, establece un principio de injusticia, si el afectado no es un hom-
bre de dinero, pobre.

En el capitulo tercero encontramos dos preceptos que mereécen comenta-
rio, El articulo veinticinco sanciona con la nulidad de pleno derecho todo
acto por virtud del cual el concesionario de inmuebles de dominio publico
transmita la concesién, la arriende o la grave por cualquier acto o contrato,
en manera que persona distinta del cesionario goce de los derechos derivados
de tal concesion. Y asi, toda transmisién o cesidén de derechos derivados de
la concesién requiere la autorizacién de la Secretaria de Asentamientos
Humanos y Obras Pablicas, la cual no serd otorgada si el cesionario no
refine los mismos requisitos que se tuvieron en cuenta para otorgar la con-
cesién cedida.

Esta disposicién es digna de elogio, en la medida en que evita la especu-
lacién y el trafico inmoral a que se ha prestado por personas sin escriipulos
la transmisién de las concesiones federales. Sin embargo, podria haberse
llegado mas alla, si se dispone sencillamente que las concesiones federales
no pueden ser, bajo pena de nulidad absoluta, trasmitidas total o parcial-
mente ni los derechos que de ella derivan podran ser cedidos a terceros bajo
ningtin titulo, excepto cuando se trate de aportaciones a sociedades o empre-
sas de las que forme parte el titular de la concesién, siempre que dicha
aportacién se haga con autorizacién de la Secretaria de Asentamientos Hu-
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manos y Obras Piblicas, la cual comprobara que la empresa a la que se haya
aportado la concesioén reine los mismos requisitos que se tuvieron en cuenta
para el otorgamiento de la concesién respectiva,

El articulo 37 que se refiere a la destinacion de los bienes inmuebles al
servicio de entidades de la administracion piiblica federal o de los gobiernos
federales o municipales, habra de hacerse siempre por decreto, y se atendera
a las caracteristicas y posibilidades de aprovechamiento del inmueble, te-
niendo en cuenta las disposiciones legales en materia de desarrollo urbano.
En caso de que se trate de inmuebles que tengan un valor arqueoldgico,
artistico o histérico se requerird el dictamen del Instituto Nacional de
Antropologia e Historia o del Instituto Nacional de Bellas Artes y Lite-
ratura,

Permitaseme hacer dos observaciones: la primera consiste en que e! de-
creto de afectacién de un inmueble al uso de una determinada dependencia
gubernativa debe estar debidamente raronado. Esta es una acertada innova-
cién de la ley que se comenta. La segunda apostilla es que esta disposicién
no pasa de ser un bello propésito aunque expresado en mal catellano, En
efecto, su violacién no produce consecuencia legal alguna en contra del fun-
cionario que viole la disposicién. Es un ejemplo de lo que los posglosadores
llamaban leyes menos que perfectas o, si se quiere, leyes imperfectas. Por
mi parte, yo diria que es un precepto iniitil.

El parrafo tercero es digno de una breve glosa. Dispone el precepto: “el
destino de los inmuebles federales no transmite la propiedad de los mismos,
ni otorga derecho real alguno sobre ellos”. En presencia de este parrafo
apodictico, fulminante, cabria preguntarse: ;qué la destinacién de un bien
a un fin de hecho o de derecho es un acto traslativo de propiedad? ;No se
opone a ello, desde hace doscientos afios, la vieja teoria juridica del patri-
monio de afectacién o de los bienes de destino? ;Se habran olvidado los
autores de la referida Ley de que antes, en el articulo 16 de la misma, se
dispone clara y terminantemente que los bienes del dominio pablico son
inalienables, lo cual significa —hay que decirlo— que la propiedad de los
mismos no se puede transmitir?

De pronto crei estar en un error. Venturosamente consulté la opiniéon de
un jurista indiscutible, el maestro don Gabino Fraga, que en su obra Dere~
cho administrativo (Ed. Porria, México, 1979, pag. 203) cita a Buttgen-
bach, v ensefia:

El mismo autor que hemos venido citando nos previene contra una posible
confusién que puede ocurrir pensando que los organismos descentraliza-
dos (y también las “administraciones personalizadas™), por el hecho de
tener una personalidad y un patrimonio especial, constituyan personas
distintas del Estado con un patrimonio también distinto del patrimonio
del Estado, y al respecto indica que las nociones civilistas de la unidad
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necesaria del patrimonio y de la indivisibilidad de la personalidad, son
extraiias al derecho piblico; que, en consecuencia, no tratandose de una
propiedad de derecho civil del Estado, éste puede, por medio de la per-
sonificacidén juridica, realizar la afectacién de una parte de sus bienes, que
seguiran siendo bienes del Estado, a las necesidades propias del servicio
personalizado, limitando asi la responsabilidad del propio Estado a la
persona que constituye el patrimonio especialmente afectado; y finalmente,
que al decir que el organismo descentralizado obra en su propio nombre
se significa que obra en nombre y por cuenta de un patrimonio especial
del Estado por oposicién al patrimonio general de este ultimo, en el con-
cepto de que el propio Estado tiene obligacién de respetar la esfera de
autonomia que por su voluntad soberana ha otorgado a aquel organismo.

La ley, en el articulo 33, fija el plazo de dos afios (sobre el cual no exis-
tia disposicién en la ley anterior) para que el propietario afectado por un
acto expropiatorio ejerza lo que denomina “derecho del tanto” y que puede
hacer valer cuando el bien expropiado va a ser vendido por el poder puiblico.
Asi quedé establecido este derecho de preferencia (no del tanto) en favor
del dltimo propietario de los bienes expropiados. En esto consiste propia-
mente ¢l derecho de reversién. No tiene relacién con el derecho del tanto
que tienen los propietarios de los predios colindantes para adquirir en igual-
dad de circunstancias con los otros colindantes la propiedad del bien en
venta. El derecho de reversién es ejercido por quien fue expropiado, con
independencia de las ofertas que puedan hacer los propietarios de predios
colindantes.

El articulo 40 establece las bases generales del régimen aplicable a la
propiedad inmueble de las entidades paraestatales: a) esas entidades sélo
podran adquirir, poseer o administrar los inmuebles que sean estrictamente
necesarios para la realizacion de sus fines; b) en consecuencia, debe-
ran comunicar a la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas
las caracteristicas de los bienes gque no retinan el requisito sefalado; c)
deberan proceder a la enajenacién de dichos bienes con intervencion y apro-
bacién de la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, y
d) esta dependencia podra adquirir los inmuebles que se encuentren en el
caso antes mencionado, mediante el pago de la compensacién que convenga
con la entidad propietaria.

El capitulo que se denomina “De la Zona Federal Maritimo-Terrestre
y de los Terrenos Ganados al Mar” comprende ocho articulos. El articulo
49 con el que se inicia este capitulo distingue tres situaciones por lo que
se refiere a Ja determinacién de esa zona federal: a) el caso de las playas.
b) €l de las costas rocosas o acantiladas, y ¢) la situacién que se presenta
tratindose de rios, lagos, lagunas o esteros que se comuniquen directamente
o indirectamente con el mar. )

En cuanto a las playas, la ley dispone que la zona federal maritimo-
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terrestre estd constituida por una porcién de veinte metros de ancho de
tierra firme transitable y contigua a dichas playas o en el caso de rios que
desemboquen en el mar, esa zona sera la que se halla contigua a las riberas
de los rios, partiendo de su desembocadura, hasta donde legue el mayor
flujo de mar, rio arriba.

Si la costa carece de playas y presenta formaciones rocosas o acantila-
dos, la anchura de la franja de veinte metros se contard desde el punto en
la parte superior de dichos acantilados o formaciones rocosas, en que puede
transitarse en forma continua.

La totalidad de la superficie de los cayos y arrecifes ubicados en el mar
territorial constituye la zona federal maritimo-terrestre.

En los lagos, lagunas vy esteros que se comunican directa o indirectamente
con el mar o cualquiera otro depésito de agua maritima, la franja de veinte
metros de zona federal se delimitara a partir del punto adonde llegue el
mayor embalse anual o limite de la pleamar o bien, se procedera en su caso
de acuerdo con las reglas que se mencionan respecto de formaciones roco-
sas o acantilados.

Estas reglas son sencillas, deben constar en los preceptos de la ley, por-
que son la base legal de cualquier operacién de deslinde y ubicacién de la
zona federal maritimo-terrestre propiedad de la nacién de la que esta exclui-
do todo acto de ocupacién de los particulares y de las entidades piiblicas.
Su uso y aprovechamiento, en todo caso, tendra que ser atribuido con carac-
ter precario y bajo concesién administrativa.

Se prevé en la ley (articulo 51) el caso de la invasién por las aguas del
mar, de la zona federal maritimo-terrestre y se dispone que cuando éstas
lleguen a invadir propiedades particulares la nueva zona federal se determi-
nara ubicando la franja de veinte metros como ha quedado establecido, es
decir partiendo del punto maximo de la invasién de las aguas. Las areas de
la nueva zona federal dejaran de ser propiedad privada, pero los propieta-
rios respectivos tendran preferencia para que se les otorgue en concesion
el uso de esa propiedad federal.

Conforme al articulo 54, cuando por causas naturales o artificiales se
ganen terrenos al mar, los limites de la zona federal maritimo-terrestre
se estableceran de acuerdo con la nueva configuracién fisica del terreno, de
tal manera que se entendera ganada al mar la superficie de tierra que quede
entre el limite de la nueva zona maritimo-terrestre y el limjte de la zona
maritimo-terrestre original.

Esta porcion de terreno sigue formando parte de los bienes del dominio
pablico a pesar de no ser ya zona federal maritimo-terrestre, segin lo que
dispone expresamente la fraccién 1X del articulo segundo de la ley. Debe
interpretarse que esa franja se convierte en un bien de uso comin.

La porcién de terreno ganado al mar no reine ninguna de las caracteris-
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ticas de los bienes del dominio publico (no se trata en el caso de terrenos
baldios}, por ello tal vez deberia ser considerada en una futura reforma a
la ley, como propiedad privada de la nacién, susceptible de ser destinada
preferentemente a los servicios publicos.

Compete a la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piiblicas
la posesién, delimitacién, control y administracién de los terrenos ganados
al mar (articulo 54),

En el capitulo quinto se ubican las disposiciones aplicables a los bienes
del dominio privado de la nacién, Dichos bienes, de acuerdo con las direc-
trices de la ley, constituyen una reserva para ser destinados en su caso, a
los servicios de las diversas dependencias y entidades de la administracion
piblica federal, estatal o municipal

Cuando los bienes del dominio privado de la Federacién no sean ade-
cuados para la prestacién del servicio piiblico, podran ser objeto de toda
clase de actos y contratos conforme a las disposiciones del Cédigo Civil
federal, se exceptiian el comodato y la donacién no autorizados por la ley
(articulo 71),

No obstante, la transmision del dominio de esos bienes siempre requetira
decreto del Ejecutivo Federal y mientras pertenezcan a la nacién son inem-
bargables e imprescriptibles (articulo 60).

El Ejecutivo podra decretar la donacién de un inmueble del dominio pri-~
vado de la nacién: a) cuando el donatorio sea una institucién piblica y la
donacién se haga para resolver problemas de habitacién popular o atender
necesidades colectivas; b) cuando la donacién se haga en favor de gobier-
nos de los estados o de los municipios para destinar esos inmuebles a los
servicios piblicos locales, con fines educativos o de asistencia social; c) en
favor de asociaciones o instituciones privadas que realicen actividades de
interés social sin fines de lucro, y d) en los demas casos en que se justifique
la donacién en los términos de la ley (articulo 58, fracciones 1V, V y VII).

Uno de estos casos previstos en la ley es la donacion en favor de organi-
zaciones sindicales, previa la prestacion de programas en donde se sefiale
el uso principal del inmueble, el tiempo previsto para la iniciacién y conclu-
sién de las obras y los planes de financiamiento. El incumplimiento de los
programas dentro de los plazos previstos, tanto el bien donado como sus
mejoras, produce el efecto de que los bienes reviertan en favor de la Fede-
racién (articulo 61, parrafo final).

El legislador decidié mantener la disposicion contenida en leyes anteriores
reproducida en el articulo 65, por medio de la cual se permite al Ejecutivo
Federal autorizar, por decreto, la enajenacién de inmuebles fuera de subasta,
siempre que se cumplan las condiciones y requisitos establecidos en laleyy la
enajenacién se realice al precio fijado por la Comisién de Avaliios de Bienes
Nacionales. El decreto se publicara en el Diario Oficial de la Federacién.
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Es criticable que la ley que se comenta haya mantenido esta posibilidad
que aparece en las leyes anteriores, Aunque la enajenacién fuera de subasta
se lleve al cabo al precio de avalio fijado por la comisién mencionada y
aun cuando es cierto que conforme al articulo 66 el precic de la venta debe
ser pagado de contado, no se justifica que los bienes de la nacién puedan
validamente ser enajenados fuera de remate, excluyendo de la posibilidad
de adquirirlos por decisién soberana y autarquica de la autoridad a cual-
quiera otra persona excepto aquella que el funcionario piblico que ordena
la venta decidié transmitirle la oportunidad de un inmueble que pertenece
a la nacién.

El articulo 66 ordena que el pago del precio de los inmuebles adquiridos
por particulares deberd efectuarse de contado, excepto que se trate de
enajenacién en beneficio de grupos o personas de escasos recursos, si tienen
como finalidad resolver necesidades de vivienda de interés social o la reali-
zacién de actividades sociales y culturales. En estos casos debera exhibirse
de contado el diez por ciento del precio. Este beneficio no es aplicable a la
adquisicién de terrenos cuya superficie exceda del lote tipo de cada zona.

También podra la administracién piblica federal, de acuerdo con el se-
gundo parrafo del articulo 67, afectar los inmuebles que sean idéneos a la
ejecucién de programas de vivienda, a través de instituciones pablicas o
particulares —debe decir “privadas”~ que llevan al cabo actividades de
desarrollo habitacional.

El capitulo sexto, bajo el rubro “De los Muebles de Dominio Privado”,
no introduce ninguna innovacién.

Al final de este estudio me referiré a la consideracién particular que me-
rece la materia de que se ocupa este capitulo.

Los capitulos séptimo y octavo que llevan los rubros respectivamente de
“Registro Piiblico de la Propiedad Federal” y "Catalogo e Inventario de los
Bienes y Recursos de la Nacién”, no reforman, en lo fundamental, a la Ley
de Bienes Nacionales de 1969. Acaso se puede mencionar el hecho de haber
incluido entre los documentos registrables o mejor, sujetos a inscripcién en
el Registro de la Propiedad Federal, los actos de adquisicién y de extincién
de la propiedad v de otros derechos reales, la posesién y los documentos y
contratos sobre inmuebles y los relativos a los bienes de los organismos
descentralizados y entidades de la administracién piblica (articulo 85, frac-
ciones I, I1 y III), asi como las declaraciones administrativas en el sentido
de que un bien forma parte del dominio pitblico (fraccién VII).

El capitulo octavo modifica la ley anterior en lo que atafie a la dependen-
cia encargada de la elaboracién y autorizacién del catalogo e inventario de
los bienes y recursos de la nacién, funcién que antes estaba encomendada
a la Secretaria del Patrimonio Nacional y que en la actualidad quedé dis-
tribuida entre las secretarias de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas
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(régimen de bienes inmuebles), de Comercio (bienes muebles) y de Patri-
monio y Fomento Industrial (catalogo e inventario de aquéllos y éstos), en
sus respectivas esferas de competencia. Las dependencias y entidades de
la administracién pablica y en general las instituciones ptiblicas y- privadas,
asi como los particulares que usen, posean o tengan a su cuidado bienes y
recursos propiedad de la nacién, deberan proporcionar la informacién que
aquellas entidades les soliciten,

El capitulo noveno se refiere a las sanciones y presenta como novedad
la elevacién de las multas en caso de infracciones a la ley, que ahora son
de cinco mil a un millén de pesos, en contraste con la cuantia establecida
en la ley anterior, de quinientos a cien mil pesos,

También es de hacerse notar la inclusién de un precepto (articulo 99)
que no aparecia en la Ley de 1969 conforme al cual compete a la Secre-
taria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas la facultad de imponer
a los notarios del patrimonio inmueble federal multas que oscilan entre cinco
mil y cien mil pesos, ademas de la cancelacién de la autorizacion que les
hubiere otorgado para actuar como fedatarios en esa materia, cuando auto-
ricen actos o contratos en contra de las disposiciones de la ley y sus re-
glamentos.

Hasta aqui el comentario particular de las disposiciones cuya glosa me ha
parecido pudo resultar provechosa. Intentaré ahora una consideracién gene-
ral de la Ley, en su conjunto.

En mi opinién, la Ley General de Bienes Nacionales que ha sido materia
de este comentario, sigue los mismos principios de las leyes que la prece-
dieron y que informaban y conformaban la idea de Estado liberal en el siglo
decimonénico v en lo fundamental las reformas que contiene revelan la preo-
cupacién de sus autores por coordinar sus preceptos con las disposiciones
de la nueva organizacion de las dependencias gubernamentales. Excepto,
claro esta, algunas reformas sustanciales, escasas por cierto, tales como la
inclusién del régimen del mar territorial y del mar patrimonial y delimitacién
de la zona maritimo-terrestre y unas cuantas mas, a las que ya me he re-
ferido.

En efecto, la Ley de Bienes Nacionales de 1902, que es antecedente del
cuerpo legislativo que se comenta, era la expresion de la idea basica enton-
ces en derecho administrativo, conforme a la cual la funcién del Estado
giraba alrededor de la prestacién de los servicios piblicos, De alli que la
universalidad de los bienes del dominio pablico estuviera constituida por
dos tipos de bienes: los destinados a un servicio publico v los de uso comin.
La actividad de la administracién piblica quedaba entonces constreiiida,
como ya se dijo, a la prestacién del servicio publico, sin intervencién en
el campo de la economia dejando hacer y dejando pasar, dentro de una
concepcién de libre empresa y de economia de mercado.
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Cuando a partir de la Constitucién de 1917 el dominio directo de la na-
cién se ejerce sobre las tierras y aguas, sobre los productos del subsuelo
que forman parte del territorio nacional y sobre aquella porcién maritima
en la que el Estado mexicano ejerce soberania y jurisdiccién, la nacién ad-
quirié asi el dominio y control sobre uno de los factores de la produccién
interviniendo asi indirectamente en la actividad econémica. E! poder publico
no sélo presta servicios piiblicos, tiene como misién la de desempeiiar, pro-
mover y encauzar la actividad productiva de la nacion.

El aspecto que aqui interesa es el que se refiere a la relacién que debe
existir entre la propiedad de ciertos bienes muebles e inmuebles de la nacion
y la actividad administrativa que compete a los érganos de gobierno, y esto
si que es materia de la Ley General de Bienes Nacionales, porque en ella
se encuentra el régimen juridico del uso y aprovechamiento de esa porcién
del patrimonio de la nacién. En este respecto debemos observar que el cri-
terio rector para disefiar la estructura de una ley que se ocupe de los bienes
nacionales tendra que ser por una parte la prestacién de los servicios pu-
blicos y a la vez la ordenacién juridica que establezca las reglas para la
adecuada gestion de aquellos bienes, en funcién econémicamente productiva
v en interés de la nacién como entidad soberana. El parrafo tercero del ar-
ticulo 27 constitucional, entre otros preceptos fundamentales, a la vez que
atribuye a la nacién el derecho de imponer a la propiedad privada las moda-
lidades que dicte el interés piblico, busca “hacer una distribucién equitativa
de Ia riqueza publica, cuidar de su conservacién, lograr el desarrollo equili-
brado del pais v el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién
rural y urbana”.

En esta virtud, una Ley General de Bienes Nacionales, acorde con los
requerimientos y los cambios que exige la situacién del pais, deberia tomar
en cuenta, por lo que se refiere al uso y aprovechamiento de los bienes na-
cionales: a) el criterio de la prestacién de los servicios puablicos: b) el uso
comfin de otra porcion del patrimonio nacional, v c¢) en manera muy prin-
cipal, el régimen de destino y aprovechamiento del patrimonio federal, para
su adecuada explotacién —no estd por demas repetirlo— v para ello se
requiere una normativa juridica clara y precisa para esclarecer en esa forma
fa distincién que existe entre estatificacién y nacionalizacién.

Expresando estas ideas de otra manera, la Ley General de Bienes Na-
cionales de 1982 sigue considerando a los bienes que constituyen la materia
de su reglamentacion desde un punto de vista pasivo. En términos de dere-
cho la Ley, y este es en mi concepto su mayor deficiencia, considera a los
bienes nacionales como un patrimonio en conservacién, para cumplir su fina-
lidad de destino y los somete en cierta manera a la prestacién de los servi-
cios piblicos, cuando deberia establecer un régimen juridico diferente, relativo
a Ja gestion productiva de esos bienes y aplicande a ellos un tratamiento
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legal adecuado a una universidad o conjunto de bienes muebles e inmue-
bles, en administracién en el sentido juridico que tiene la voz “gestién” y
que es la idea que informe el concepto de mandato en derecho privado,
la idea de representacién politica en derecho constitucional y el acto de go-
bierno en derecho administrativo, Figuras todas ellas presididas, desde el
derecho romano, por la recta conducta del gestor, medida a través de la
contemplatio domini.

Me parece oportuno comunicar estas ideas ahora que la nacién, como
consecuencia de la nacionalizacion de la banca privada, ha adquirido un
cuantioso acervo de bienes muebles e inmuebles constituidos por terrenos,
edificios, acciones y partes de interés o participaciones en empresas mercan-
tiles de diversa naturaleza que por su numero ¢ importancia representan un
factor decisivo en la economia nacional.

Es verdad que antes del primero de septiembre del corriente afio en que
se promulgé el decreto de la nacionalizacién de los bancos privados, el poder
publico participaba en sociedades y empresas industriales, comerciales, y de
servicios, pero a través de instituciones de crédito (bancos y financieras)
con personalidad juridica distinta del Estado. Ahora, por razén de dicho
decreto, los bienes corporales e incorporales, muebles e inmuebles, las accio-
nes de empresas industriales y comerciales que pertenecian a los bancos
expropiados, forman parte de los bienes nacionales y el patrimonio de las
instituciones bancarias que antes fueron privadas son ahora bienes de la na-
cién y por lo tanto tendran que ser regulados por una nueva Ley General
de Bienes Nacionales.

Ignacio GALINDO GARFIAS





