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ABREVIATURAS

LCODEP Ley para el Control, por parte del Gobierno Federal, de los Orga-
nismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal,

LFTSE Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado.
LGBN Ley General de Bienes Nacionales.
LICOP Ley de Inspecciéon de Contratos y Obras Publicas.

LOAPF Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal.

SAHOP Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas.

SCHP Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

SPP Secretaria de Programacion y Presupuesto.

SSA Secretaria de Salubridad y Asistencia Publica.

IMSS Instituto Mexicano del Seguro Social.

ISSSTE Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los Trabajadores
del Estado.

PEMEX Petréleos Mexicanos.

TCADF Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal.

UNAM Universidad Nacional Auténoma de México.

FSTSE Federacién de Sindicatos de Trabajadores al Servicio del Estado.

PGD Plan Global de Desarrollo.

PNDA Plan Nacional de Desarrollo Agroindustrial

PNDI Plan Nacional de Desarrollo Industrial.

PNDU Plan Nacional de Desarrollo Urbano.
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DERECHO ADMINISTRATIVO

SUMARIO: I. Introduccién. II. La Organizacion Administrativa: 1. La administracién pu-
blica federal centralizada; 2. La administracién publica federal paraestatal. Ill. La Funcién
Piublica. IV. Régimen Patrimonial del Estado: 1. Los bienes publicos; 2. Formas de
adquisicion de bienes por parte del Estado. V. La Actividad de la Administracién Piblica:
1. La facultad reglamentaria; 2. El régimen de policia; 3. Servicios piblicos: a) La segu-
ridad nacional, b) La educacién y cultura, c) Asistencia médica y seguridad social, d) Vi-
vienda, e) Transporte y comunicacion, f) Servicios pliblicos econémicos; 4. Obras publicas;
5. La planeacion institucional: a) Plan Global de Desarrolio, b) Plan Nacional de Desarro-
llo Urbano, c) Plan Nacional de Desarrollo Industrial, d) Plan Nacional de Desarrollo
Agroindustrial; VI, La Justicia Administrativa. VII. Conclusion.

I. INTRODUCCION

Disperso en cientos de leyes, reglamentos, decretos, acuerdos, circulares y
planes, el derecho administrativo es la expresidon juridica de la actividad de la
administracion publica. La creciente complejidad de ésta es correlativa de la ace-
lerada evolucién de aquél.

En la administracién publica nada escapa —en ultimo término— a la norma: la
organizacion, los procedimientos, los recursos materiales y humanos son objeto
de sendos capitulos del derecho administrativo, cuyo desarrollo legislativo y
jurisprudencial —dado el papel politico estratégico de la administracién— es cua-
litativa y cuantitativamente significativo dentro de nuestro sistema juridico
vigente.

Ademas de las formas de organizacién administrativa del estatuto juridico de
los trabajadores, del régimen patrimonial de Estado, y de los sistemas de control
de legalidad de los actos administrativos, constituye parte de esta exposicién, un
tema que presenta la transformacion de la actividad de la administraciéon piblica
desde su primigenia funcion reglamentadora y de vigilancia, hasta su actual papel
como planeadora y reguladora del desarrollo econémico y social.

La dindmica propia del quehacer de la administracién piblica impone al dere-
cho administrativo severos y continuos cambios. De ah{ que al resenar el objeto,
contenido y formas de esta disciplina, se corre el peligro de que lo que se ofrece
como vigente, muy pronto ya no lo sea.

Al margen de ese riesgo, permanece sin embargo, como constante, el caricter
juridico de la administracién publica.
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12 EMILIO CHUAYFFET CHEMOR

II. LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

No puede concebirse la funcién administrativa, sin una organizacién que la
actualice.

Si bien la parte relativa a la organizacién no es una cuestién especifica del
derecho administrativo, es en él en donde su planteamiento alcanza un desarro-
llo mds complejo.

El Estado contemporineo asume un niimero creciente de tareas antiguamente
reservadas a los particulares. A la decision politica que funda tal incorporacién,
siguese su reconocimiento juridico y luego, invariablemente, la adecuacién del
aparato administrativo para llevar a cabo en esta esfera los nuevos propésitos de
la actividad estatal.

Una tendencia generalizada —a la que México no escapa— puede observarse
claramente: la complejidad de la organizacion administrativa —derivada de la
multiplicacion de sus fines— ha hecho que en el derecho positivo la organizacién
pierda su cardcter instrumental y se vuelva una cuestién esencial.

El tema de la organizacién descuella ultimamente aun antes que el de la
ejecucién, y adquiere naturaleza juridica, porque por necesidad se desenvuelve
a través de normas.

“Hablar de la organizacién administrativa es mencionar un objeto juridico,
reglado juridicamente, realizando fines juridicos aunque tengan proyecciones
sociales””.!

El derecho es, por exigencia logica, la forma de la organizacion administrativa:
ante la heterogeneidad funcional, la norma reparte el trabajo como principio de
congruencia, unidad y eficacia; garantiza a los administrados las condiciones y
términos de la accién administrativa, como principios de certeza;y, finalmente,
sanciona la conducta de los agentes de la administracién pdblica —titulares de
sus drganos— como principio de responsabilidad.

A partir de 1917, la administracién piblica mexicana ha diversificado sus
tareas, comprendiendo objetivos que le eran ajenos. Esta circunstancia, aunada
al ejercicio tan personal del poder ejecutivo (de suerte que quien lo ocupa impri-
me su estilo y los rasgos de su propia estrategia gubernamental no séle al hacer,
sino al propio ser administrativo), explica la vigencia de diez leyes relativas a la
organizacién centralizada y tres a la descentralizada, en un lapso de sesenta y
tres afos.

El Estado postrevolucionario se inicia con una organizaciéon administrativa
reducida y simple: seis secretarias (Hacienda y Crédito Publico, Industria y
Comercio, Fomento, Comunicaciones, Guerra y Marina y la Secretaria de Esta-
do) alas que se agregan como novedad los Departamentos de Salubridad Publica,
el Judicial, y el Universitario y de Bellas Artes.

Poco después, una nueva ley divide Ia Secretaria de Estado en las de Goberna-
cién y Relaciones Exteriores, y crean nuevos departamentos como el de Contralo-

1 Fiorini, Bartolomé, Manual de Derecho Administrativo. Buenos Aires, Editora La Ley,
1968, tomo I, p. 118,
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ria, Aprovisionamientos Generales, Establecimientos Laburales y Aprovisiona-
mientos Militares.

Desde entonces, y en términos generales, puede decirse que la participacién
estatal en la vida econémica y el desarrollo social fueron las pautas que inspira-
ron sin olvidar el estilo del gobernante en turno— la vigencia de nuevas leyes
organizativas, y con éstas, la creacién, fusion, disgregacion o supresién de Secre-
tarias y Departamentos de Estado, su mera redenominacién o su transformacién
de departamentos en secretarias.

Objetivamente, las modificaciones de fondo pueden resumirse en el aumento
de organos y organismos administrativos, y su creciente especializacién. En
cuanto a la técnica juridica, casi todas estas leyes han obedecido a un esquema
similar: distribuyen la competencia constitutiva de cada érgano, y establecen un
minimo de reglas comunes sobre su organizacién y funcionamiento internos.

Stumase a estos cambios perceptibles que la legislacion refleja en la estructura
orgdnica del ejecutivo federal, el tardio reconocimiento legal de una realidad
administrativa que venia operando en México desde 1925: la descentralizacién.
En 1947, 1965 y 1970 fueron expedidas sendas leyes para el control, por parte
del gobierno federal, de los organismos descentralizados y empresas de partici-
pacién estatal.

La Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal (LOAPF), en vigor
desde el lo. de enero de 1977, ajustd el aparato administrativo —segin explica
su propia exposicion de motivos— para evitar duplicaciones, precisar responsabi-
lidades y simplificar estructuras.

Este ordenamiento ha introducido algunas innovaciones en la materia. Quizas,
la mds importante consista en que por primera vez, una ley reglamentaria del
articulo 90 constitucional regula conjuntamente tanto a la administracién cen-
tralizada como a la paraestatal, detallando los 6rganos y entidades que compo-
nen a una y a otra.

El presidente de la Republica es la clspide de la organizacién administrativa
y la LOAPF lo faculta para crear unidades de apoyo técnico y de coordinacién
en dreas que el propio titular del ejecutivo determine como prioritarias. A la
fecha, funcionan: la Coordinacién General de Estudios Administrativos, la Coor-
dinacién General de Comunicacién Social, las Unidades de Asuntos Juridicos y
de Asesoria Técnica, la Coordinacién del Sistema Nacional de Evaluacién, la
Coordinacién General de Proyectos de Desarrollo, la Coordinaciéon General de
Programas para Productos Basicos y la Coordinacién General del Plan Nacional
de Zonas Deprimidas y Grupos Marginados.

Dependen asimismo directamente de la Presidencia de la Repiblica, la Secre-
taria Particular y el Estado Mayor Presidencial.

Ademis, y sin que esto signifique una novedad, la LOAPF detalla la integra-
cién del Consejo de Ministros: éste es presidido por el propio presidente de la
Republica y constituido por los secretarios de Estado, jefes de departamento
administrativo y el procurador general de la Republica. Sin embargo; no se preci-
sa —como en la Ley anterior— el quérum requerido para el funcionamiento del
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Consejo de Ministros, cuya competencia, si bien no se ejerce frecuentemente, no
por ello deja de ser trascendente.

1. LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL CENTRALIZADA

De acuerdo con la LOAPF, integran la organizacion administrativa centrali-
zada federal: la Presidencia de la Repiblica, las Secretarias de Estado y Depar-
tamentos Administrativos y la Procuraduria General de la Republica.

El estudio de las caracteristicas y atribuciones del titular del ejecutivo como
érgano politico administrativo, es compartido por los derechos constitucional y
administrativo.

Es propiamente la organizacién interna del poder ejecutivo, 1a que interesa
casi exclusivamente a la legislacién administrativa, misma que desarrolla precep-
tos constitucionales de orden general.

Dentro del capitulo dedicado al poder ejecutivo, son bdsicamente cuatro
articulos de nuestra carta magna los que se refieren a la administracién piblica:
el 90, que estatuye la necesidad de que una ley del Congreso crée y distribuya
competencia entre las Secretarias de Estado; el 91, que precisa los requisitos
para ser secretario de Estado (ser ciudadano mexicano por nacimiento, en ejer-
cicio de sus derechos y con edad minima de 30 afos); el 92, que exige que los
reglamentos, decretos y ordenes del presidente de la Repiblica sean refrendados
por el secretario del ramo correspondiente, para que sean obedecidos; y, el 93,
que obliga a los secretarios y jefes de Departamento, a informar anualmente al
Congreso sobre el estado que guarden sus respectivas dependencias, asi como a
concurrir ante las Camaras, cuando cualquiera de éstas los cite al discutirse la
iniciativa de una ley o algin asunto relativo a su propia dependencia.

Las Secretarias son Organos administrativos cuya existencia prevé expresa-
mente la constitucién.

No ocurre lo mismo con los Departamentos Administrativos, a pesar de que
nuestra ley fundamental sefiala que los jefes de éstos no estin obligados al
refrendo.

Aunque en la actualidad no se discute la constitucionalidad de los Departa-
mentos Administrativos —en realidad sélo hay uno, el de Pesca, pues el del Dis-
trito Federal obedece a otro fundamento y naturaleza— lo cierto es que la consti-
tucién sélo se refiere para ‘“‘el despacho de los negocios del orden administrativo
de la Federacién”, a las Secretarias de Estado.

Cabe seiialar que el tema de los Departamentos Administrativos aparecié en
las discusiones del Constituyente de 1916, aunque no se reflejé en la Constitucién
la intencién que pareci6 animar a los congresistas.

El proyecto del dictamen de la Segunda Comisién de Constitucién, relativo a
los articulos 80 a 90 y 92, sefiala:

Por eso ha parecido a la Comision conveniente que los organos del Ejecutivo se constitu-
yan segun un sistema que hasta la fecha no ha sido ensayado en México. . .
Al grupo de organos politicos o politico-administrativos pertenecen las Secretarias de
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Estado, que conservan en el proyecto de la Comisién los mismos lineamientos generales
que tenian en la Constitucion de 1857. ..

Al segundo grupo de drganos del Ejecutivo, o sca a los meramente administrativos,
corresponde la creacion de una nueva clase de entidades que se llamaran ‘“‘departamentos
administrativos”, cuyas funciones en ningun caso estarin ligadas con la politica, sino que
s¢ dedicaran Unica y exclusivamente al mejoramiento de cada uno de los servicios publi-
cos, dependerdn directamente del jefe del Ejecutivo, no refrendardn los reglamentos y
acuerdos relativos a su ramo, no tienen obligacién ni facultades de concurrir a las Cdma-
ras a informar. . .2

Es evidente que el Constituyente quiso disefiar una especie de érganos admi-
nistrativos eminentemente técnicos (se antojan un antecedente de la organizacién
descentralizada).

Sin embargo, lo tnico que se aprobd dentro de la constituciéon, fue el que los
titulares de los Departamentos Administrativos no refrendarian reglamentos y
acuerdos, ni tendrian obligacién ni facultades de informar a las Cdmaras o con-
currir ante ellas. Esta sola mencién no constituye un firme apoyo constitucional,
pues no nos permite resolver cuestiones sobre la naturaleza y competencia de los
Departamentos Administrativos, que en la prictica son —contrariamente a lo que
quiso el Constituyente— 6rganos politicos y administrativos. Basten los siguientes
argumentos: forman parte del Consejo de Ministros; merced a una reforma cons-
titucional, ahora tienen obligacién de informar al Congreso y concurrir a la cita
de cualquiera de las Cimaras; y, aunque subsiste la disposicién de que no deben
refrendar los reglamentos, decretos y acuerdos presidenciales relativos a su ramo,
de hecho lo hacen.

De esta suerte resulta congruente la disposicién de la LOAPF que establece
la igualdad fomal entre todas las Secretarfas de Estado y Departamentos Admi-
nistrativos.

La LOAPF ha creado 16 Secretarias de Estado: Gobernacién, Relaciones Ex-
teriores, Defensa Nacional, Marina, Hacienda y Crédito Publico, Programacién
y Presupuesto, Patrimonio y Fomento Industrial, Comercio, Agricultura y Re-
cursos Hidrdulicos, Comunicaciones y Transportes, Asentamientos Humanos y
Obras Piblicas, Educacién Publica, Salubridad y Asistencia, Trabaijo y Previsién
Social, Reforma Agraria y Turismo, y dos Departamentos Administrativos: el de
Pesca y el del Distrito Federal, aun cuando este ultimo tiene una naturaleza
diferente.

En la LOAPF se fija enumerativamente, la competencia de esas dieciocho
dependencias, concluyendo en cada rubro, que las Secretarfas y Departamentos
Administrativos conacen de los demds asuntos que les “atribuyan las leyes y
reglamentos”. Esta férmula enunciativa contraviene claramente el precepto
constitucional que establece que sélo la ley puede repartir competencia entre

2 Los Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus Constituciones. México,
Manuel Porria, Libreria, 1978, 2a. ed., tomo VII, p. 124.
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las Secretarias de Estado. La Corte ademds, ha sentado jurisprudencia en el sen-
tido de que las autoridades s6lo pueden hacer lo que la ley les permita;3 y mas
concretamente, ha emitido tesis que sefialan que las autoridades administrativas
no tienen mds facultades que las que expresamente les conceden las leyes.4

Las Secretarias y Departamentos de Estado carecen de personalidad juridica
propia, pero participan de la personalidad del Ejecutivo, ejerciendo su compe-
tencia por acuerdo del presidente de la Republica, aun cuando la propia ley las
autoriza a representar a éste en los juicios de amparo.

La LOAPF disefia un modelo organizacional tipo para las Secretarias de Esta-
do, estableciendo la existencia de un secretario auxiliado por subsecretarios,
oficial mayor, directores y subdirectores, jefes y subjefes de departamento, ofici-
na, seccién y mesa. Similar estructura jerarquizada existe en los Departamentos
Administrativos, sélo que en éstos, junto al jefe del Departamento funcionan
secretarios generales y no existen los jefes y subjefes de departamento.

El instrumentro juridico a través del cual se distribuye la competencia entre
cada uno de los 4rganos internos que forman las Secretarias de Estado y Depar-
tamentos Administrativos, es el reglamento interior expedido por el presidente
de la Repiblica. Su texto, asimismo, debe prever el mecanismo para suplir a los
titulares en caso de que se ausenten temporalmente.

Ademis del reglamento interior, cada secretario o jefe de departamento debe
expedir o dar publicidad a un manual de organizacidn, procedimientos y servicios
al piblico, que contenga la informacién bdsica sobre la estructura, funciones y
procedimientos que se lleven a cabo en su dependencia, asi como los servicios de
coordinacién y comunicacion internos.

Cabe sefialar que debido a una practica viciosa, estos manuales se redactan
algunas veces bajo la forma de normas reglamentarias, cuando deben tratarse de
meros documentos informativos, sin valor legal alguno.

El alto grado de centralizacion politica que prevalece en nuestro sistema ha
modelado una administracién publica federal cuya competencia material y terri-
torial es vastisima, de ahi que no sélo provee al desarrollo de la federacién, sino
inclusive al de cada entidad federativa en particular. El volumen de obras, servi-
cios y procedimientos administrativos federales es tal, que podemos vdlidamente
concluir que desde el punto de vista de su competencia y atin mds de sus resulta-
dos, las administraciones locales son complementarias de la accién administrativa
federal.

A fin de volver mas flexibles las tareas administrativas de cada dependencia, la
LOAPF ha recogido una disposicién anterior segin la cual las facultades de tra-
mite y resolucién de los asuntos de su ramo, son delegables por parte de los
secretarios y jefes de departamento, en funcionarios subalternos, con la tnica

3 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975, Jurisprudencia comtin al Pleno y a las Salas,
8a. Parte, Jurisprudencia 46, p. 89.

4 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia comin al Pleno y a las Salas.
8a. Parte, p. 89 y 90.
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excepcion de aquellas atribuciones que expresamente les estén reservadas a
dichos titulares.

Asimismo, la LOAPF ha incorporado a su articulado, una forma especifica de
delegacién de funciones que anteriormente se habia experimentado ya en la
administracion de cuencas hidroldgicas, en la construccion de escuelas y hospita-
les, en el gobierno de la capital de la republica, y en el ejercicio de ciertas atribu-
ciones fiscales: la desconcentracion.

La desconcentraciéon supone una organizacién jerarquizada en la cual los
drganos superiores transfieren a los inferiores ciertas facultades de decisién.
Dicha transmision debe emanar de la ley y ser permanente.

Los propositos perseguidos por la desconcentracién administrativa federal se
han visto tan sélo parcialmente satisfechos, pues una especie de¢ inercia parece
impedir, a los organos superiores, la transferencia de auténticos poderes deciso-
rios, contentindose con transmitir meras facultades de tramite, que lejos de
agilizar la gestion administrativa, aumentan la exigencia de tiempo, recursos e
instancias para su resolucion.

La desconcentracién sélo opera cuando el érgano descomcentrado cuenta
—ademads de las facultades— con los elementos materiales y humanos para decidir.
Desconcentrar recursos es una mecanica que encuentra también obstdculos
frecuentes.

la LOAPF autoriza la creacidn en cada Secretaria y Departamento de Estado,
de 6rganos desconcentrados con facultades decisorias especificas para ejercerlas
en un ambito territorial determinado.

La LOAPF ha sido inspirada por los propésitos de una reforma administrativa
que pretende basicamente, programar la actividad de la administracién pdblica,
jerarquizar sus objetivos y aprovechar en grado dptimo sus recursos. De ah{ que
la ley haya establecido como obligatoria la existencia de servicios de apoyo admi-
nistrativo en cada dependencia, en materia de planeacién, programacién, presu-
puesto, informadtica y estadistica, récursos humanos y materiales, contabilidad,
fiscalizacién y archivos.

Las Secretarias y los Departamentos de Estado, a pesar de tener cada uno una
competencia diferenciada, entran en relacién por razones de la interdisciplinarie-
dad de la actividad administrativa. La LOAPF atiende a ese fenémeno a través de
las siguientes reglas: autoriza al ejecutivo a crear comisiones interesecretariales
permanentes o transitorias (en las que pueden participar las entidades de la admi-
nistracién paraestatal); establece la obligacién de cada una de las Secretarias de
Estado y Departamentos Administrativos de cooperar técnicamente entre si y
proporcionarse datos € informes; y, finalmente, dispone que en casos excepcio-
nales o cuando exista duda sobre la competencia de alguna dependencia del
ejecutivo para conocer de un asunto determinado, el presidente de la Republica,
a través de la Secretaria de Gobernacién, resolverd a qué organo campete el
despacho de su negocio.

No podria quedar completo este panorama de la organizacion centralizada
del poder ejecutivo, si no nos referimos al fundamento y estructura del 6rgano
local a través del cual el presidente de la Republica gobierna al Distrito Federal.
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At

Valga en lo administrativo, la afirmacién de que: “no se puede conocer un siste-
ma federal si no se examinan los factores que impulsan a la centralizacién y entre
los cuales, la situacion del Distrito Federal es importante”.5

Desde su creacién en 1824, el Distrito Federal es el lugar que sirve de residen-
cia a los poderes federales, y segin nuestra primera Constitucién, el Congreso
ejerceria en dicho lugar el poder legislativo como si se tratara de una legislatura
local.

A partir de entonces, invariablemente se mantuvo la idea de que el Distrito
Federal es una entidad local con caracteres especificos —carece de autonomia
constitucional, entre otros— y su gobierno fue considerado también como local,
existiendo en ciertas épocas la eleccién popular como sistema de designacion del
gobernante de la entidad; ademds, a diferencia de otros distritos federales, en el
nuestro, desde sus comienzos existié la representacion legislativa de la entidad
-como otra mis— ante las Cimaras Federales.

El presidente de la Republica es el titular del gobierno del Distrito Federal, de
acuerdo al articulo 76 constitucional en su fraccién VIbase 1a. Ejerce esa funcidén
a través de un érgano que en 1928 varié su denominacién (Gobierno del Distrito
Federal) para llamarse Departamento del Distrito Federal. EI cambio nominal
acarre6 muiltiples confusiones, entre otras, que siendo un verdadero érgano de
gobierno local fue regulado sucesivamente en las leyes de Secretarias y Departa-
mentos de Estado, como un nuevo departamento administrativo mds.

El articulo 26 de la LOAPF al especificar cudles son las dependencias del
ejecutivo federal, incurre en el error de considerar al Departamento del Distrito
Federal como un Departamento Administrativo.

Debe tenerse presente que las Secretar{as y los Departamentos Administrativos
son creados por una ley que reglamenta el articulo 90 de nuestra carta magna. El
Departamento del Distrito Federal tiene un fundamento constitucional distinto:.
el articulo 76, fraccion VI, base la.

La naturaleza federal o local de las autoridades del Distrito Federal ha sido
fuente de gran nimero de problemas de indole administrativa.

La Suprema Corte de Justicia ha sostenido algunas tesis contradictorias a este
respecto: inicialmente establecid que se trataba de autoridades federales por
emanar sus facultades de la propia constitucion general, y por carecer de autono-
mia politica y administrativa. Sin embargo, en tesis posteriores se ha rectificado
este criterio, sosteniendo que las autoridades del Departamento del Distrito
Federal son locales pues es local la corporacidn por él gobernada.

La Ley Organica del Departamento del Distrito Federal, vigente desde el lo.
de enero de 1979, establece que la administracién publica centralizada local la
forman: la jefatura del Departamento del Distrito Federal, las Secretarias Gene-
rales de Gobierno “A” y “B”, la Secretaria General de Obras y Servicios, la
Oficial{a Mayor, la Contraloria General y la Tesoreria, diecisiete direcciones y
los 6rganos desconcentrados, entre los cuales destacan las delegaciones.

5 Carpizo, Jorge. Federalismo en Latinoamérica. México. Institnto de Investigaciones
Juridicas. 1973, p. 68.
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La propia ley sefiala que el presidente de la Republica ejerce el gobierno del
Distrito Federal, por conducto del jefe del Departamento del Distrito Federal,
funcionario al que nombra y remueve libremente, y quien tiene, ademds, la
representacion legal de ese érgano, representacién que esencialmente es delegable.

Con una técnica distinta a las anteriores, la nueva ley orgdnica sienta la com-
petencia general del Departamento del Distrito Federal en materia juridica y
administrativa, de gobierno, de obras y servicios publicos, hacendaria y de desa-
rrollo econémico y social, dejando al reglamento interior la distribucién de esa
competencia entre cada una de las dependencias internas.

El reglamento determina, ademds, cudles son las facultades desconcentradas
que deben ser ejercidas por cada una de las dieciséis delegaciones, en el dmbito
de sus respectivas circuncripciones.

Por razones politicas y administrativas, a partir de 1928 se suprimi6 en el
Distrito Federal la estructura municipal, y, consecuentemente, la eleccién de las
autoridades que integraban los respectivos ayuntamientos.

Actualmente y en forma paralela a la estructura desconcentrada, la ley provee
una organizacién vecinal que tiene como base los Comités Civicos de Manzana, las
Asociaciones de Residentes de Colonias, las Juntas de Vecinos de cada Delega-
cién y el Consejo Consultivo de la ciudad. Todas ellas desempefian funciones in-
formativas, de vigilancia y consulta.

2. LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL PARAESTATAL

La forma principal y primordial de la organizacién administrativa federal
mexicana es la centralizacién. De hecho, es la tinica prevista por la Constitucién
de 1917, :

Sin embargo, algunas de las tareas en las que desde entonces intervino el Esta-
do, requirieron ser atendidas conforme a moldes mads flexibles y eficaces, ajenos
a las viejas estructuras burocrdticas de la centralizacion.

La especializacién técnica y la participacién en el desarrollo econémico y
social fueron las banderas que ampararon el surgimiento de los organismos des-
centralizados, las empresas de participacién estatal y los fideicomisos publicos.

Cada una de las etapas que siguieron a la Revolucién, se caracteriz6 por la
creacién de estos entes, justificindolos genéricamente por las dos razones antes
expuestas y especificamente por la necesidad de llevar a cabo una estrategia
gubernamental determinada.

Asi, durante el decenio 1920-30, fue bdsicamente la reconstruccién fisica y
econémica del pais, la idea que impulsé la creacién de las primeras entidades
paraestatales: el Banco de México, el Banco Nacional de Crédito Agricola, la
Comisién Nacional de Caminos, la Comisién Nacional de Irrigacion y la Comi-
sién Nacional Bancaria.

A medida que se lograba la consolidacion institucional, el Estado decidid,
primeramente, intervenir en la economia, explotando recursos que le pertene-
cfan exclusivamente y realizando actividades de fomento a la inversién privada;
y, en seguida, promover junto con ésta la industrializacién del pais. Surgieron
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asi, los Ferrocarriles Nacionales de México, Petroleos Mexicanos, la Comisién
Federal de Electricidad, Altos Hornos de México, el Complejo Industrial de
Ciudad Sahagin, Caminos y Puentes Federales de Ingresos, Nacional Financiera,
Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas, Guanos y Fertilizantes
y la Comisién de Fomento Minero.

La intervencion estatal en la vida economica se concretd, ademas, en otro tipo
de acciones tales como la regulacién del mercado y la proteccidon del consumi-
dor. Asi nacieron en distintas épocas, pero bajo este mismo objeto, la Compaiiia
Nacional de Subsistencias Populares, Almacenes Nacionales de Depésito y el
Fondo de Fomento y Garantia para el Consumo de los Trabajadores.

No fueron sélo los propésitos econdmicos los que generaron y ampliaron el
sector paraestatal. La prestacién de servicios publicos no lucrativos, la seguridad
y asistencia sociales y el desarrollo de actividades cientificas y tecndlogicas moti-
varon la aparicién de multiples organismos, como la antigua Direccién General
de Pensiones Civiles y de Retiro, misma que, creada en 1925, fue el primer esta-
blecimiento publico en México (antecedente del Instituto de Seguridad y Servi-
cios Sociales para los Trabajadores del Estado), el Instituto Mexicano del Seguro
Social, el Instituto Nacional de Cardiologia, el Comité Administrador del Progra-
ma Federal de Construcciéon de Escuelas, el Instituto Nacional de Investigaciones
Nucleares y el Instituto Mexicano del Petrdleo.

Estas nuevas formas administrativas, a pesar de su febril crecimiento, no se
reflejaron significativamente en nuestro derecho positivo, mds alla de las leyes,
decretos o contratos que les dieron vida. No fue sino hasta 1947 cuando se ex-
pidio la primera Ley para el control, por parte del gobierno federal, de los orga-
nismos descentralizados y empresas de participacion estatal.

Dicho ordenamiento debe ser considerado como un importante precedente
en materia de la tutela administrativa que ejercen los 6rganos centrales sobre el
sector paraestatal. Entre sus disposiciones destacan: la definicién —doctrinalmente
heterodoxa— de organismo descentralizado y empresa de participacién estatal; la
exigencia de que fueran enumerados todos los organismos y empresas existentes
hasta ese momento, y que debieran sujetarse a control, y las facultades a las
Secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de Bienes Nacionales e Inspeccién
Administrativa, de vigilar el aspecto financiero, y los capitulos patrimonial y de
contratacion de obras de las entidades reguladas por la ley, respectivamente.

Los organismos y empresas que hasta ese entonces existian (70 en total),
quedaron sujetos a una Comisiéon Nacional de Inversiones, que desaparecid,
transformandose en 1949 en un Comité de Inversiones, y finalmente en 1954 en
una Comisién de Inversiones. El fracaso operativo de estos tres drganos, se debid,
sin duda alguna, a que sus atribuciones carecieron de positividad frente al peso
politico especifico de muchos de los organismos y empresas que debieron suje-
tarse a su tutela.

Una nueva LCODEP fue expedida de 1966 —para ajustarse a la Ley de Secreta-
rias y Departamentos de Estado de 1958— y finalmente estd en vigor la LCODEP
aprobada en 1970.

En poco mds de treinta afios, hemos desarrollado una compleja legislacion
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ordinaria que admite la existencia administrativa de las entidades paraestatales
y las somete a la vigilancia del poder central, a través de los cauces que esa misma
legislacion disefia.

Por el contrario, no encontramos en la constitucién ningin precepto que
pueda vilidamente suponer el reconocimiento de formas organizativas ajenas a la
centralizacién. Existen en el texto algunas referencias a los organismos descen-
tralizados y empresas de participacion estatal, pero ellas no nos permiten deducir
quién tiene facultad para crearlos, cudl debe ser su campo de actividad, ni mucho
menos, el régimen juridico al que quedarian sujetos.

En 1942 fue reformado el articulo 123 constitucional, adicionindosele su
fraccién XXXI, que actualmente dispone:

XXXI. La aplicacion de leyes del trabajo corresponde a las autoridades de los Estados, en
sus respectivas jurisdicciones, pero es de la competencia exclusiva de las autoridades fede-
rales en asuntos relativos a: . . . b) Empresas: . .. 1. Aquellas que sean administradas en
forma directa o descentralizada por el Gobierno Federal. . .

Por otra parte, en 1974 se reformé el segundo pdrrafo del articulo 93, estable-
ciendo que:

Cualquiera de las cimaras podrd citar a los Secretarios de Estado y a los Jefes de los
Departamentos Administrativos, asi como a los Directores y Administradores de los orga-
nismos descentralizados federales o de las empresas de participacién estatal mayoritaria,
para que informen cuando se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus
respectivos ramos o actividades.

Finalmente, en 1977 se agregd un tercer parrafo al propio articulo 93, en el
que se seiiala:

Las cimaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratindose de la de diputa-
dos, y de la mitad, si se trata de la de senadores, tienen la facultad de integrar comisiones
para investigar ¢l funcionamiento de dichos organismos y empresas de participacion esta-
tal mayoritaria. Los resultados de las investigaciones se hardn del conocimiento del Ejecu-
tivo Federal.

Es evidente que no puede hablarse de una base constitucional para la creaciéon
y funcionamiento de las entidades paraestatales. La constitucién sélo se refiere
a cllas para reservar a la jurisdiccion federal sus controversias laborales, para
disponer la obligacién, de quienes las dirigen, de comparecer ante las Cimaras, o
para facultar a éstas a realizar investigaciones sobre su operacién.

A esta laguna, hay que agregar la imprecision que sobre la naturaleza adminis-
trativa de estas entidades ha privado en diversos criterios sustentados por la
Suprema Corte. Sefala ésta, por ejemplo, en una tesis:

Siendo el Instituto Mexicano del Seguro Social, por expresa determinacién de su ley
constitutiva, un organismo descentralizado con personalidad juridica propia, es una enti-
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dad separada de la administracién central. . . De lo que se sigue que, por la peculiar ca-
racterfstica de estar dotado de personalidad juridica propia, constituye un ente que no
formaz parte integrante de la Federacién. Sélo pueden considerarse comprendidos dentro
del sistema administrativo, propiamente dicho, del Poder Ejecutivo Federal y como par-
tes integrantes del mismo, los organismos que se instituyen como figuras que la doctrina
clasifica de “desconcentracién administrativa’, y que son aquellos a los que se atribuye
mediante una subordinacion jerarquica directa, parte de la competencia administrativa, y,
por lo mismo, en el desempeiio de sus funciones Gnicamente actian como 6rganos del
mismo ente estatal, es decir que carecen de personalidad juridica propia.

La opinién parece insostenible ya que el articulo 30. de la LOAPF establece
que el poder ejecutivo de 1a unién se auxiliard de las entidades que forman la ad-
ministracion piblica paraestatal; éstas son:

1. Organismos descentralizados;

2. Empresas de participacién estatal, instituciones nacionales de crédito, orga-
nizaciones auxiliares nacionales de crédito e instituciones nacionales de seguros y
fianzas, y

3. Fideicomises

La LOAPF define a un organismo descentralizado como una institucion crea-
da “por disposicion del Congreso de la Union, o en su caso por el Ejecutivo Fe-
deral, con personalidad juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la
forma o estructura legal que adopte”.

La LCODEP agrega que esa institucion debe, ademds, reunir los siguientes re-
quisitos:

I.—Que su patrimonio se constituya total o parcialmente con fondos o bienes federales o

de otros organismos descentralizados, asignaciones, subsidios, concesiones o derechos

que le aporte u otorgue el Gobierno Federal o con el rendimiento de un impuesto espe-
cifico;y

11.—Que su objeto o fines sean la prestacién de un servicio publico o social, la explota-
cién de bienes o recursos propiedad de la Nacién, la investigacion cientifica y tecnolégi-
ca, o la obtencién y aplicacién de recursos para fines de asistencia o seguridad social.

Las empresas de participacion estatal mayoritaria, de acuerdo a las dos leyes
antes citadas, son las que satisfacen algunos de los siguientes requisitos:

1. Que el Gobierno Federal, el Gobiemo del Distrito Federal, o una o varias de las
entidades paraestatales, conjunta o separadamente aporten o sean propietarios del 50% o
mas del capital social.

2. Que en la constitucién de su capital se hagan figurar acciones de serie especial que
s6lo pueden ser suscritas por el Gobierno Federal.

3. Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de los
miembros del Consejo de Administracidn, junta directiva u érgano de gobierno, designar
al presidente, al director, al gerente, o tenga facultades para vetar los acuerdos de la
asamblea general de accionistas, del consejo de administraciéon o de la junta directiva u
6rgano de gobierno equivalente.

6 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Junsprudcncna de la 2a. Sala. 3a. Parte.
Tomo I1. pp. 636 y 637.
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Conviene destacar que tanto la LOAPF como la LCODEP, disponen que pue-
de configurarse una empresa de participacion estatal mayoritaria, con el cumpli-
miento de sélo alguno de los requisitos antes sefialados, siendo que en la practica
se surten los tres.

Esta amplia gama de entidades del sector paraestatal —organismos, empresas y
fideicomisos— se caracteriza, entre otras notas, por la relativa autonomia con la
que opera, La LCODEP primero, y la LOAPF después, han tejido un complejo
sistema de tutela a cargo del poder central. Este control no es de un sélo tipo,
pues incide sobre diversos renglones —presupuestal, patrimonial, de obras, opera-
tivo— y no se encuentra regulado unitariamente, sino vertido en diversas leyes.

A fin de facilitar el ejercicio de la tutela,la LOAPF faculta al presidente de la
Republica para agrupar en sectores definidos, a las entidades paraestatales, co-
rrespondiendo a las Secretarias y Departamentos de Estado, la coordinacién de
esos sectores.

Por acuerdo presidencial (publicado el 17 de enero de 1977) fueron organiza-
das 798 entidades en diecisiete sectores. En cuatro acuerdos posteriores ha sido
reformado este reagrupamiento, y ademds, algunas de esas entidades han sido
liquidadas o fusionadas.

La sectorizacion responde a la necesidad de congruencia en la accion adminis-
trativa; no modifica en manera alguna, ni la personalidad juridica ni el patrimo-
nio de las entidades, ni sus relaciones con terceros o con sus propios trabajadores.

El coordinador de cada sector estd facultado para planear, coordinar y evaluar
la operacion y el gasto de las entidades agrupadas en su sector; vigilar el cumpli-
miento de presupuestos, programas, y uso de recursos provenientes de financia-
mientos; asi como revisar € inspeccionar instalaciones y sistemas.

El coordinador puede proponer al ejecutivo federal, cambios en la estructura
y organizacion de las entidades respectivas, asi como su fusién, disolucién o li-
quidacién.

La autonomia econdmica es, sin lugar a dudas, la expresidn del grado de liber-
tad que tiene para operar, frente al poder central, una entidad paraestatal. kn
México, dicha autonomia es precaria.

El control presupuestal se ejerce en México, en sus fases a priori y a posteriori.

El control a priori consiste en la autorizaciéon previa del programa de gastos de
una entidad estatal, por parte de un 6rgano ajeno a ella, e incluso supone la com-
petencia de los 6rganos de control en la elaboracién del presupuesto.

Esta fase se aplica con mayor facilidad gracias a la estructura programitica del
presupuesto prescrita en la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico, y
que esencialmente se refiere a la vinculacion de los gastos con objetivos y metas
de la gestion.

La propia LOAPF faculta a la Secretaria de Programacién y Presupuesto para
proyectar y calcular los ingresos y egresos de la administracién paraestatal.

Merced a una reforma iniciada por el presidente Diaz Ordaz, han sido inclui-
dos en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, una serie de organismos y em-
presas, a fin de sujetarlos a un rigido control presupuestal.

Aunque dichos organismos y empresas suman un nimero reducido?’ en com-
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paracién con el total que opera en México, el volumen de recursos financieros
que mancjan es marcadamente superior al resto de las entidades del Sector Para-
estatal.

Estos 27 entes estdn sujctos a la Ley de Ingresos de 1a Federacion, y de acuer-
do a la LCODEP, sus recursos deben concentrarse en la Tesoreria de la Federa-
cién,

Ademais, el articulo 12 del Presupuesto de Egresos de la Federacién para el
ejercicio fiscal 1980, faculta al ejecutivo para incluir a otras entidades paraestata-
les dentro de este control presupuestal, sin aclarar siquiera qué criterios deben
utilizarse para ejercer esa atribucion.

Resulta incomprensible el porqué no se incluyen en el presupuesto de Egre-
sos de la Federacidn, todas las entidades del sector paraestatal, y mds aun, es du-
doso el apoyo constitucional y legal para practicar esta discriminacion.

El control a posteriori se realiza mediante la verificacién de la exacta ejecu-
cién del gasto publico. Aun cuando las entidades paraestatales estin facultadas
para llevar a cabo su propia contabilidad, es 1a SPP la que dicta la forma y térmi-
nos en que dicha contabilidad ha de llevarse, y finalmente es la propia Secretaria
la que consolida la contabilidad de todos los organismos y empresas sujetos a
control presupuestal, teniendo, ademds, la posibilidad de ordenar la prictica de
auditorias a estos entes.

El gasto presupuestado de las entidades paraestatales, puede ser financiado
mediante la contratacion de créditos, ¢ independientemente del procedimiento
para concertarlos, deben contar con autorizacion de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Publico, la que ademas —en los términos de la Ley de Deuda Puiblica—
estd facultada para vigilar la exacta aplicacion del crédito a la finalidad para la
cual se obtuvo y la capacidad de pago de la entidad que contrajo el compromiso.

La tutela administrativa sobre el sector paraestatal, se extiende, asimismo, a
los programas, adquisiciones de mercancias, bienes inmuebles y materias primas,
Y a los sistemas de compras y almacenes.

De acuerdo a la Ley sobre adquisiciones, arrendamientos y almacenes de la
Administracion Publica Federal, este control ha de ejercerlo la Secretaria de Co-
mercio.

Esta forma de control se opera —de acuerdo con la ley— mediante la creacién
de comités de compras en cada entidad, en los que un representante de la Secre-
taria de Comercio vigila la debida aplicacién de las normas establecidas en la ma-
teria.

La Ley General de Bienes Nacionales regula los bienes de los organismos des-
centralizados: considera, a los inmuebles, como bienes del dominio piblico desti-
nados a un servicio publico, estableciendo que su venta sélo procede previa auto-
rizacion del presidente de la Repiiblica y por el monto que fije el avahio practica-
do por la Comision de Avahios de Bienes Nacionales.

La LCOPEP sujeta también la cnajenacién de inmucbles de las empresas de
participacion estatal, al acuerdo previo del presidente de la Repiblica.

Cabe agregar que la LOAPF otorga a la Secretaria de Asentamientos Huma-
nos y Obras Piblicas, facultades para elaborar y manejar el inventario general de
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los bienes de la nacién, y la Ley General de Bienes Nacionales dispone expresa-
mente que las entidades paraestatales estan obligadas a proporcionar los datos
necesarios para integrar ese inventario.

Intimamente vinculado con el objetivo —legalmente explicito— de obtener el
optimo aprovechamiento de los recursos financieios asignados a la administra-
cidn paraestatal, encontramos el control de los contratos celebrados por las enti-
dades que la integran, en materia de obras publicas.

La Ley de Inspeccion de Contratos y Obras Piblicas disefia un procedimiento
de supervision de la contratacién y ejecucién de obras, que comprende el registro
de contratistas para asegurar su idoneidad, la celebracion de concursos para ga-
rantizar el desinterés en la adjudicacién, la inspeccién de la obra previa a su
recepcion para verificar el exacto cumplimiento del contrato y finalmente su ins-
cripcion en el Registro Publico de la Propiedad Federal para mantener su vigilancia.

La tutela legal de organismos y empresas de participacién estatal no se agota
en los controles presupuestal, patrimonial y de obras, aun cuando sean estos tres
sus capitulos mas importantes.

Diversas normas configuran otras formas de control que merecen enunciarse,
tales como la obligacion de esas entidades de inscribirse en el Registro de organis-
mos descentralizados y empresas de participacion estatal; la prictica de audito-
rias externas, contables y técnicas a fin de verificar la eficacia de los sistemas ad-
ministrativos y el adecuado manejo de recursos; la revisiéon de los estados finan-
cieros anuales y mensuales, y los dictimenes emitidos respecto a ellos, por el
auditor externo; v, la adopcidn y ejecucién de medidas de reformas —internas o
generales— que sefiale la Coordinacion General de Estudios Administrativos de la
Presidencia de la Republica.

Por lo que toca a las empresas de participacion estatal minoritaria, la LOAPF
establece que la vigilancia de la participacién estatal estara a cargo de un comisa-
rio designado por el secretario de Estado o por jefe de Departamento Adminis-
trativo, quien sea el coordinador del sector correspondiente.

Finalmente, los fideicomisos publicos son aquellos que crea la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico como fideicomitente tinico de la administracién pi-
blica centralizada, asi’ como los creados con recursos de las entidades paraesta-
tales.

El decreto por el que se establecen bases para la constitucién, modificacién,
organizacién, funcionamiento y extincioén de los fideicomisos establecidos o que
establezca el gobierno federal (Diario Oficial 27 de febrero de 1979) ha venido a
introducir minimas normas para regular la operacién de los fideicomisos publicos.

El decreto en cuestion crea la mecdnica para su formacién: el ejecutivo —a
través de la SPP— autoriza el fideicomiso, estableciendo sus objetivos y caracte-
risticas generales, y la SHCP lo constituye como fideicomitente tnico, fijando sus
fines, condiciones y términos de acuerdo a la propia autorizacion.

Por lo que toca a su modificacion o extincion, el decreto faculta a la SPP para
proponerlas, una vez que conozca la opinién de la Coordinacién General de Estu-
dios Administrativos de la Presidencia de la Repiblica, de la SHCP y del coordi-
nador del Sector,
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En cuanto a la operacion de los fideicomisos, la SHCP cuidara de establecer
los derechos y acciones que deba ejercitar al fiduciario sobre los bienes fideico-
mitidos, asi como las limitaciones del fideicomitente, derivadas de derechos de
terceros, e igualmente, las facultades del Comité Técnico y de Distribucion
de Fondos.

De acuerdo a la LOAPF, dentro del Comité Técnico existira por lo menos, un
representante del fideicomitente, quien al proceder al nombramiento, recabara la
autorizacion del coordinador del sector. El decreto agrega que existird un repre-
sentante del coordinador de sector y otro —sin voto— de la institucion fiduciaria.

La fiduciaria es la responsable del cumplimiento de los fines del fideicomiso,
asi como de sus obligaciones legales y contractuales. Incluso, esta facultada a no
acatar las disposiciones del Comité Técnico, cuando éste se exceda en el ejercicio
de sus atribuciones.

La vigilancia sobre los fideicomisos se ejercerd a través de auditorias y por me-
dio de la Comision Nacional Bancaria y de Seguros.

Podemos resumir que toda la legislacién mexicana sobre las entidades paraes-
tatales —a partir de 1947 — parece centrarse fundamentalmente en el control pre-
supuestal.

Un enfoque parcial, demasiado corto, ha inspirado nuestra legislacion, la cual
ha sido insuficiente para integrar mecanismos globales de control, en los que a la
calificacién del uso del dinero se sume la valoracion de la utilidad social de la em-
presa.

Estos mecanismos permitirian juzgar -mas alla de la eficacia operativa— la
finalidad de cada una de las entidades paraestatales, para decidir en ultima ins-
tancia si el Estado ha de mantenerlas o cancelarias.

De otra suerte, la decision seguirda dependiendo como hasta ahora, en buena
medida, de un estilo individual, y en el mejor de los casos, de una interpretacién
personal.

II1. LA FUNCION PUBLICA

[.a organizacion administrativa opera a través de agentes que constituyen el
elemento personal de la administracién publica.

Los recursos humanos son —sin lugar a dudas — el factor principal para el de-
sarrollo administrativo. A la exigencia de que su conducta se apegue a laley, se
suma con igual intensidad el reclamo de que su actuacion sea eficiente.

Significativamente se ha formado, en los ultimos cincuenta afos, un de-
recho burocratico que regula los vinculos entre el Estado y sus trabajadores,
y que da especificidad y contenido a una relaciéon que forma parte del derecho
administrativo,

I\l Estado -como empleador—- genera actos cuyos efectos dificilmente pueden
asimilarse al marco general de las relaciones laborales.

El Estado no es un patrdn, o precisamente, no lo es en su acepcion corriente. Su
actividad no puede ser reducida a la calificacion de proceso productivo, por mas
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que produzca bienes y servicios. Finalmente, sus trabajadores asumen —en virtud
de la naturaleza de la gestion— una responsabilidad concreta por el manejo de los
asuntos publicos.

De ah{ que encontremos diferencias sustanciales entre la funcién piblica y
el derecho laboral aplicable a todos los trabajadores. La inexistencia de la contra-
tacion colectiva y del derecho a la participacion en las utilidades, y las limitacio-
nes en materia de sindicacién y de huelga burocriticas son algunas de las modali-
dades que privan en la relacion entre el Estado y sus trabajadores.

Cabe agregar, que la regulacién juridica de la funcion publica puede explicarse
en el contexto de un movimiento burocratico institucional, e incluso, mediatiza-
do. Lejos de ofrecernos sistemas y mecanismos efectivos que incrementen la cali-
ficacién de los recursos humanos del sector piiblico, la legislacién burocratica se
ha contentado bdsicamente con establecer los derechos y deberes de ambas
partes.

La Constitucién de 1917 no contempld, en lo prescrito por el articulo 123, a
los trabajadores del Estado. Inclusive, la Suprema Corte de Justicia establecié
que la funcién publica carecia de las caracteristicas de un contrato de trabajo,
porque el Estado no perseguia un fin economico, resultando consecuentemente
inaplicable a los trabajadores publicos, el precepto mencionado.

Sin embargo, la propia Constitucién en su articulo 89 fracciones I, IILIVy V,
faculté al presidente de la Republica para nombrar y remover libremente a deter-
minados empleados y funcionarios publicos, y a todos aquellos cuyo nombra-
miento no estuviera reservado por otra ley a una autoridad distinta.

A pesar de estas disposiciones, era evidente que no existia un instrumento que
regulara especificamente la funcién publica. Hacia 1920, se elaboré un proyecto
de ley del servicio civil del poder legislativo que no prosperd.

Expedida en 1931, la Ley Federal del Trabajo excluyé expresamente de su
articulado a los trabajadores del Estado.

No fue sino hasta 1934 cuando se satisfizo la necesidad de reglamentar el tra-
bajo burocratico; se logré ello con un acuerdo dictado por el presidente Abelar-
do L. Rodriguez, sobre la organizacién y funcionamiento de la Ley del Servicio
Civil, en el que se reconocian derechos basicos de los burdcratas (al sueldo, al
ascenso, a las vacaciones, etcétera), y abandonaba la interpretacién del articulo
89 de nuestra carta magna, segin el cual el presidente de la Repiblica estaba fa-
cultado para nombrar y remover libremente a todos los empleados civiles.

El presidente Cédrdenas, en 1938, expidié el Estatuto de los Trabajadores al
Servicio de los Poderes de la Unién, que en 1941 fue substituido por otro.

La inconstitucionalidad de tales ordenamientos, derivada de la incompeten-
cia del ejecutivo para dictarlos, s6lo desaparecio hasta 1960, cuando fue adicio-
nado el articulo 123 constitucional con un apartado B, destinado a regir las re-
laciones entre los poderes de la unién, el gobierno del Distrito Federal y sus
trabajadores. Tres afios mas tarde, se expidio la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado.

El apartado B del articulo 123 constitucional contiene un conjunto de garan-
tias en favor de los burdcratas: la jornada laboral maxima de ocho y siete horas
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para el trabajo diurno y nocturno, respectivamente; el descanso hebdomadario;
vacaciones anuales por un minimo de veinte dias; salarios que no podran ser in-
feriores al minimo para los trabajadores en general y cuya cuantia no podra ser
disminuida durante la vigencia del presupuesto respectivo; igualdad de salarios
para igualdad de trabajos; prohibicion de retenciones, descuentos, deducciones o
embargos no previstos en la ley; organizacion de escuelas de administracion pi-
blica; aplicacion del escalafén a fin de otorgar ascensos; suspensiones o ceses
sélo por causa justificada; derecho de asociacién y de huelga; seguridad social y
derecho a acudir al Tribunal Federal de Conciliaciéon y Arbitraje, para que éste
resuelva sus controversias laborales con el Estado.

La propia Constitucion excluye de la legislacién burocritica a los militares,
marinos, miembros de los cuerpos de seguridad publica y personal del servicio
exterior, sujetandolos a sus propias leyes.

La Ley Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado reglamenta al apar-
tado B del articulo 123 constitucional. Este ordenamiento no se aplica indiscri-
minadamente a todos los funcionarios y empleados publicos; su dmbito de
validez personal no es tan amplio.

La LFTSE en su articulo lo. establece que sus disposiciones son de observan-
cia general para los titulares y trabajadores de las dependencias de los poderes de
la unién, del gobierno del Distrito Federal, de una serie de instituciones que el
propio articulo enumera: ‘‘asi como de los otros organismos descentralizados
similares a los anteriores que tengan a su cargo funcién de servicios piblicos’’.

La realidad administrativa nos ofrece un panorama confuso en cuanto a la
burocracia de los organismos descentralizados y empresas de participacion
estatal: algunos de estos entes se sujetan al régimen prescrito por el apartado
A del articulo 123 para los trabajadores en general (PEMEX, IMSS, Ferrocarri-
les Nacionales de México, etcétera), otros estin regulados por el apartado B
(Instituto Nacional Indigenista, ISSSTL), y otros, finalmente, por estatutos espe-
ciales (UNAM).

Mids que una indefinicion de criterio para adscribir al personal de una entidad
paraestatal a uno u otro apartado, las verdaderas causas de este desorden son emi-
nentemente politicas.

Si se tratara de establecer una mecdnica precisa para determinar el régimen la-
boral aplicable a los organismos y empresas publicas, la argumentacion seria muy
simple: los entes paraestatales forman parte de la administracion publica, y ésta,
del poder ejecutivo federal; y en consecuencia, es el apartado B del articulo 123
constitucional el que debe regir sus relaciones laborales.

En suma, la LFTSE no rige en todas las dependencias y entidades del poder
ejecutivo, sino sélo a algunas, y dentro de éstas, no se aplica a todos los trabaja-
dores, ya que por disposicion de la propia ley, quedan excluidos:

1. Los trabajadores de confianza.

La LFTSE no los define sino que enumera en su articulo 50. los diversos car-
gos de confianza dentro de cada una de las dependencias y entidades sujetas a su
régimen, estableciendo, ademis, que cuando se cree un nuevo cargo la disposi-
cion legal que le dé origen determinara si es de base o de confianza.
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Los trabajadores de base, son todos aquéllos no incluidos en la enumeracién
de los cargos de confianza. A pesar de que los trabajadores de confianza no estan
tutelados por la LFTSE, la Constitucién les reconoce como derechos minimos:
la proteccién al salario y la seguridad social.

Asimismo, la Suprema Corte de Justicia ha establecido que los empleados de
confianza tienen derecho a acudir al Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitra-
je, a fin de resolver los conflictos que surjan entre ellos y el Estado.” _

2. Los miembros del Ejército y Armada Nacionales, con excepcién del per-
sonal civil del Departamento de la Industria Militar.

3. El personal militarizado o que se militarice legalmente.

4. Los miembros del Servicio Exterior Mexicano.

5. El personal de vigilancia de los establecimientos penitenciarios, carceles
o galerias, y

6. Aquellos que prestan sus servicios mediante contrato civil o estén sujetos
a pago de honorarios.

La LFTSE resuelve en su articulo 12, el problema de la naturaleza del acto
que origina la relacién de trabajo con el Estado, sefialando que: ‘“los trabajado-
res prestardn sus servicios en virtud de nombramiento expedido por el funcionario
facultado para extenderlo o por estar incluidos en las listas de raya de trabaja-
dores temporales, para obra determinada o por tiempo fijo”.

El nombramiento —acto materialmente administrativo— genera la funcién
plublica, y ha de contener: los datos generales del trabajador, los servicios que
debera prestar y el lugar en el que los prestara, el sueldo y la duracion de la
jornada de trabajo, asi como el caricter del propio nombramiento (definitivo,
interino, provisional, por tiempo fijo, o por obra determinada).

La funcién publica puede suspenderse o concluir definitivamente.

Se suspende cuando el trabajador contrae alguna enfermedad que entraiie
peligro para quienes trabajan con él; cuando esté sujeto a prision preventiva se-
guida de sentencia absolutoria o cuando, teniendo encomendado ¢l manejo de
fondos, valores o bienes, apareciere una irregularidad que amerite investigacion,
y en este Gltimo caso, la suspension podra durar hasta sesenta dias.

La terminacion de la funcion publica no da lugar a responsabilidad alguna
para los titulares de las dependencias, cuando se produce: por renuncia o aban-
dono de empleo; por conclusion del término o de la obra determinantes de la
designacion, por muerte del trabajador o su incapacidad permanente fisica o
mental que le impida el desempefio de sus labores; por resolucion del Tribunal
Federal de Conciliacién y Arbitraje en casos tales como el incurrir en faltas de
probidad u honradez o en actos de violencia, desobediencia reiterada e injustifi-
cada, falta comprobada del cumplimiento de las condiciones generales de traba-
jo, o prision que sea resultado de una sentencia ejecutoriada, etcétera.

La funcién plblica —de acuerdo a la LFTSE— se establece entre los traba-
jadores del Estado y los titulares de las dependencias y entidades reguladas por

7 Informe rendido a la Suprema Corte de Justicia de la Nacién por su Presidente. 1979,
Segunda Parte. Sala Auxiliar. Amparo directo 3295/78, p. 41.
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la Ley. De esta relacién derivan derechos y obligaciones para ambas partes, cuyo
contenido esta previamente determinado.

Entre las obligaciones de los titulares de dependencias y entidades publicas,
podemos citar: el preferir, en igualdad de condiciones, a los trabajadores sindi-
calizados, a los que representen la unica fuente de ingreso familiar, a los vete-
ranos de la Revolucién y a los supervivientes de la invasion de 1914, a los que
con anterioridad hubieran prestado servicio y a los que acrediten tener mejores
derechos escalafonarios; cumplir con los servicios de higiene y proteccion de
accidentes; reinstalar a los trabajadores y pagarles los salarios caidos, cuando lo
ordene laudo ejecutoriado; cubrir la indemnizacion por separacion injustificada
a los trabajadores que opten por ella; proporcionarles los utiles e instrumentos
necesarios para ejecutar el trabajo convenido; cubrir las cuotas correspondientes
para que los trabajadores reciban los beneficios de la seguridad y servicios sociales
y hacer las deducciones, en los salarios que soliciten los sindicatos respectivos,
siempre que se ajusten alaley.

Por su parte, los trabajadores al servicio del Estado, deben cumplir con los
siguientes deberes:

1. Prestar la protesta de guardar la Constitucion y las leyes que de ella ema-
nen, en los términos del articulo 128 de nuestra carta magna.

De acuerdo al articulo 130 de la misma ley fundamental, la simple promesa
de decir verdad sujeta al que la hace, en caso de falta a ella, a las penas estableci-
das por la ley.

2. Desempeiiar sus labores con la intensidad, puntualidad, cuidado y esmero
apropiados, sujetindose a la direccion de sus jefes y a las leyes y reglamentos
respectivos.

3. Observar buenas costumbres dentro del servicio.

4. Guardar reserva de los asuntos que conozca con motivo del trabajo.

5. Evitar la ejecucién de actos que pongan en peligro su seguridad y la de
sus compafieros.

6. Asistir a institutos de capacitacion, para mejorar su preparaciéon y efi-
ciencia.

A este respecto, vale la pena citar el acuerdo para promover ]la mejor capa-
citacion administrativa y profesional de los trabajdores al servicio del Estado
(Diario Oficial, 26 de junio de 1971) que sefiala que las dependencias del eje-
cutivo federal y los organismos publicos incorporados al régimen del ISSSTE,
coordinardn con éste sus acciones de capacitacion de personal y procuraran que
los ascensos se produzcan conforme al escalafén.

7. Residir en el lugar que el nombramiento sefiale para la prestacién de
servicios.

La Corte ha seialado que cuando en el texto de un nombramiento no se
sefiala el lugar en el que se deberian desempeiiar las labores, s¢ infiere que la
adscripcion queda a la potestad del titular.

Asimismo, la LFTSE obliga a la dependencia en que presta sus servicios:
un trabajador que vaya a ser trasladado, a darle a conocer la causa del traslado
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y a sufragar los gastos de viaje y los de menaje (excepto cuando el traslado lo
haya solicitado el mismo trabajador).
Entre los derechos de los trabajadores del Estado, estdan:

1. Derecho al cargo

Los servidores publicos no pueden ser privados de su cargo, sino por causa
justa.

El derecho al cargo se traduce en la inamovilidad, y ésta la adquieren los
trabajadores de base —de acuerdo a la LFTSE— luego de seis meses de servicio,
siempre que no exista nota desfavorable en su expediente.

2. Derecho al sueldo

El salario es la retribucion que se paga al trabajador por los servicios presta-
dos. Habra de ser uniforme para cada una de las categorias de trabajadores y sera
fijado en los presupuestos de egresos respectivos.

De acuerdo al articulo 75 constitucional, la Camara de Diputados, al aprobar
el presupuesto de egresos, no podra dejar de sefalar la retribuciéon que correspon-
da a un empleo establecido por la ley, y en caso de omitirla, se entendera por
sefialada la que hubiere tenido fijada en el presupuesto anterior o en la ley que
cred el empleo.

El sueldo basico de un servidor publico se integra con el sueldo presupuestal,
el sobresueldo y la compensaciéon. El sobresueldo es la asignacién adicional que
se concede al trabajador en atencién a las circunstancias de carestia de la vida o
insalubridad que priven en el lugar donde presta sus servicios; la compensacion es
la cantidad adicional cuyo monto y duracidén establece discrecionalmente el Es-
tado, de acuerdo a las responsabilidades o servicios extraordinarios o especiales
que preste el trabajador.

Al salario de los trabajadores del Estado, s6lo podrdn hacérseles las retencio-
nes, deducciones o descuentos por los conceptos previstos en la LFTSE, los
cuales son:

a) Deudas contraidas con el Estado, por concepto de anticipos de salarios,
pagos hechos con exceso, errores o pérdidas debidamente comprobadas.

b) Cobro de cuotas sindicales o de aportacion de fondos para la constitu-
cién de cooperativas y de cajas de ahorro, siempre que previa y expresamente
lo hubiera consentido el trabajador.

c) Descuentos ordenados por el Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
de los Trabajadores del Estado con motivo de obligaciones contraidas por los
trabajadores.

d) Descuentos ordenados por autoridad judicial competente, para cubrir
alimentos exigidos al trabajador.

e) Obligaciones a cargo del trabajador, derivados de la adquisicién o uso de
habitaciones legalmente consideradas como baratas, siempre que la afectacién
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se haga mediante fideicomiso en institucién nacional de crédito autorizada al
efecto.

f) Pago de abonos para cubrir préstamos provenientes del fondo de la vi-
vienda destinados a la adquisicion, construccién, reparacién o mejoras de casa
habitacién o al pago de pasivos adquiridos por estos conceptos.

En los dos primeros casos los descuentos no podrdn exceder del 30% del
importe del salario total.

Ademids de su sueldo, ios servidores publicos tienen derecho a un aguinaldo
anual, que equivale a un mes del monto de aquél cuando menos.

3. Derecho a vacaciones y al descanso semanal

La LFTSE dispone que los burdcratas gozardn de un dia de descanso obliga-
torio con salario integro, por cada seis dias de trabajo; sin embargo por acuerdo
presidencial (publicado en el Diario Oficial del 28 de diciembre de 1972) se con-
ceden 2 dias de descanso.

En cuanto a las vacaciones, los trabajadores con mas de seis meses de servicios
gozardn de dos perfodos anuales de diez dias laborales cada uno.

Por acuerdo del presidente de la Republica (Diario Oficial de 8 de agosto de
1978), los titulares de las dependencias y entidades administrativas, con interven-
cién de los respectivos sindicatos, han establecido el sistema de vacaciones esca-
lonadas en la administracién publica.

4. Derecho al ascenso

El sistema legalmente reconocido por la LFTSE para que opere el ascenso de
los servidores piblicos es el escalafén.

La LOAPF dispone en su articulo 19 que todos los 6rganos y entidades de la
administracién publica mantendran actualizados sus sistemas de escalafén.

Los factores que integran el escalafén son: conocimientos, aptitud, anti-
giedad, disciplina y puntualidad.

Cuando se produce una vacante, los titulares de las dependencias dardn a co-
nocer a las Comisiones Mixtas de Escalafén {que se integran con un representan-
te del titular y del sindicato), y éstas boletinarin la plaza, para cubrirla mediante
concurso.

La Comisioén de Recursos Humanos del Gobierno Federal (creada por acuerde
publicado en el Diario Oficial del 28 de diciembre de 1972), estd encargada de
coifigurar un sistema integral de administraciéon de los recursos humanos del
sector publico y de proponer sistemas escalafonarios para el ascenso de los servi-
dores del Estado y programas de formacidn y capacitacién del personal.

5. Derecho a premios y recompensas

La Ley de Premios, Estimulos y Recompensas crea el Premio Nacional de
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Antigiiedad en el servicio publico, que se otorga a los trabajadores del Estado con
50, 40, 30 y 25 afios de servicios.

Establece ademas estimulos y recompensas para quienes durante el Gltimo
ano se hubieren significado por cumplir con eficiencia inobjetable sus funciones.

Los estimulos consisten en la mencién honorifica al trabajador y el otorga-
miento de un diploma; las recompensas, en la entrega de numerario, becas o
vacaciones extraordinarias.

Estos premios se conceden a mocion de! superior jerarquico, de la represen-
tacién sindical o de los compaiieros de labores.

6. Derecho a la sindicacion

La ley ha reconocido a los servidores del Estado el derecho a asociarse en
defensa de sus intereses, aun cuando este derecho no es tan extenso como el de
los trabéjadores en general.

En cada dependencia existird solo un sindicato, y en caso de que dos o mas
grupos pretendan la titularidad del mismo, el Tribunal de Arbitraje reconocerd
al mayoritario.

Los trabajadores de confianza quedan excluidos de los sindicatos. Sélo los de
base podran formar parte de ellos, solicitando su ingreso, pero una vez admiti-
dos, no podrin dejar de formar parte de €, salvo por expulsion.

En los sindicatos burocrdticos estan prohibidos la cldusula de exclusion y la
reeleccion de sus dirigentes.

Los sindicatos pueden adherirse a la Unica central reconocida por el Estado:
la Federacién de Sindicatos de trabajadores al Servicio del Estado.

7. Derecho a la huelga

La huelga burocratica procede sélo en el caso de que se violen general y siste-
maticamente los derechos consagrados en el apartado B del articulo 123 consti-
tucional, cuando asi lo acuerden por lo menos las dos terceras partes de los
trabajadores de la dependencia afectada, debiéndose emplazar al titular de ésta
diez dias antes de la fecha sefialada para iniciar la suspension de labores.

El término ‘‘violacién general y sistemadtica’” es tan amplio, que su aprecia-
ciéon puede ficilmente condicionarse —por conveniencia politica— a fin de
nulificar el ejercicio de este derecho.

8. Derecho de acudir al Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje

El Estatuto de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unidn, creé en
1938 un tribunal cuyo objeto fue resolver las controversias surgidas a proposito
de la funcién piblica.

Siendo éste un tribunal de la administracién piblica —formalmente ubicado
en la esfera del poder ejecutivo— su constitucionalidad operd sélo hasta 1946,
fecha en que fue reformada la fraccion I del articulo 104 de nuestra carta magna.
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Este tribunal es un 6rgano colegiado que se integra con un representante del
gobierno federal, otro de la FSTSE y uno mds, designado por los dos primeros.

El Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje conoce de los conflictos indi-
viduales y colectivos entre el Estado y sus trabajadores, asi como de los conflic-
tos intergremiales de éstos.

9. Derecho a la seguridad social

En 1959 fue expedida la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales
para los Trabajadores al Servicio del Estado.

La Ley del ISSSTE beneficia a:

i) Los trabajadores del servicio civil de la Federacién, del Departamento del
Distrito Federal y de organismos publicos incorporados a su régimen;

ii) Los pensionistas de esas entidades y organismos, y

iii) Los familiares derechohabientes, tanto de los trabajadores como de los
pensionistas mencionados.

El ISSSTE cuenta con un patrimonio propio, y su régimen financiero descansa
en las aportaciones de los trabajadores y del Fstado(8% y 12.75% del sueldo bisi-
co, respectivamente).

Entre las prestaciones obligatorias a cargo del Instituto, se encuentran: los
seguros de enfermedades no profesionales y maternidad, por accidentes de tra-
bajo y enfermedades profesionales, de vejez, invalidez y muerte; la jubilacién;
la indemnizacion global; préstamos hipotecarios y a corto plazo; créditos para
la adquisicion de casas o terrenos para su construccién; arrendamiento de habita-
ciones econdémicas pertenecientes al ISSSTE; servicios de reeducaciéon y readap-
tacion de invalidos; y, servicios que eleven los niveles de vida del servidor publico
y su familia, que mejoren su preparacion técnica y cultural y que activen la socia-
bilidad del trabajador y sus familiares.

El conjunto de derechos y deberes de los trabajadores del Estado, constituye
el estatuto juridico del elemento personal de la administracion publica.

El incumplimiento de alguna de estas obligaciones da origen a una responsa-
bilidad administrativa, y en su caso, civil o penal.

En el caso de la responsabilidad administrativa, el Estado ejerce un poder
disciplinario sancionando las faltas del trabajador con apercibimiento, suspen-
sion, cese, pérdida de un derecho escalafonario o trasiado de destino.

La responsabilidad civil tiene lugar, cuando a propdsito de la falta cometida
por el servidor publico en el desempefio de su encargo, éste ocasiona dafios al
Estado o a terceros.

En materia de responsabilidad civil no hay fueros, segin lo dispone el ar-
ticulo 114 constitucional.

En este caso, la responsabilidad incumbe directamente al funcionario o
empleado que origine el dafio. Sin embargo, el articulo 10 de la Ley de Depura-
cion de Créditos a cargo del Gobierno Federal, admite la posibilidad de exigir
directamente al Estado el pago de la responsabilidad civil, cuando los actos u
omisiones que dieron origen a ésta impliquen una culpa en el funcionamiento
de los servicios publicos.
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En cuanto a la responsabilidad penal, cabe senalar que el Cédigo 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 publicas, abuso de autori-
dad, coalicion de funcionarios, cohecho, peculado y concusién). Asimismo, la
Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Empleados de la Federacion,
del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de los Estados, establece cuales
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, ademids 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 Nacion, 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 sélo puede ser
acusado por traicion 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 l'uncionarios y Em-
pleados de la Federacién, 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 accion 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 s6lo es exigible durante el
tiempo en el que el funcionario ejerza su encargo o durante un aio 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 el régimen normativo
al que se someten éstos constituya uno de los capitulos del derecho administrativo.

La nocién 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 adquisicidn, conservacién, 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 BII'NES 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 Nacion. . .”

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

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

El patrimonio nacional se compone de los bienes propiedad de la Federacion
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 fraccion
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 federacion. 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 publico de la federacion 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 estan sujetos a accion reivindicatoria por parte de los particulares.

Asimismo, estos bienes quedan sujetos a la jurisdiccion de los poderes federa-
les; su uso, aprovechamiento y explotacion por parte de particulares, se regula
por leyes administrativas, y del mismo modo, solo pueden imponerse sobre ellos,
servidumbres pasivas en los términos del derecho publico. 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 l]a 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 publico y tomar medidas tendientes a obtener, mantener
o recuperar la posesion 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-
tacidn de inmuebles federales, y elaborar y manejar tanto el registro de la propie-
dad federal como el inventario general de los bienes de 1a nacién.

La Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial tiene a su cargo —segun la
propia LOAPF — la posesién, vigilancia, conservacién o administracion de los bie-
nes de propiedad originaria, los que constituyen recursos naturales no renovables
y los de dominio publico 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 disposicion de la autoridad. Estos ultimos pueden ena-
jenarse, previa su desincorporacion.

Ln su articulo 20. la LGBN especifica los bienes que forman el dominio pu-
blico de la Federacion, y son:

1. Los de uso comun,

Los bienes de uso comun 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 comin: el espacio situado sobre el territorio nacional, con
la extension y modalidades que establezca el derecho internacional; el mar terri-
torial hasta una distancia de doce millas maritimas (22,224 metros); las aguas
maritimas interiores, o sean, aquellas situadas en el interior de la linea de base del
mar territorial o de la linea que cierra las bahfas; 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 limites 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 comunicacidn, con sus servicios auxiliares y demds partes
integrantes establecidas en la Ley de Vias Generales de Comunicacion; las presas,
diques y sus vasos, canales, bordos y zanjas construidos para la irrigacién, navega-
cion y otros usos de utilidad publica, con sus zonas de proteccién y derechos de
via o riberas; los diques, muelles, escolleras, malecones y demas obras de los
puertos cuando sean de uso publico; las plazas, paseos y parques publicos cuya
construccién o conservacion esté a cargo del gobierno federal; los monumentos
artisticos e historicos 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 arqueologicos inmuebles y, los demas bienes considerados de uso comtn por
otras leyes administrativas.

2. Los senalados en los articulos 27, parrafos cuarto y quinto, y 42, fraccion
1V, de la Constitucion.

L'l parrafo cuarto del articulo 27 constitucional se refiere al dominio directo
de la nacion sobre los recursos naturales del subsuelo y de la plataforma conti-
nental y zécalos submarinos, asi como el espacio aérco.

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

Recursos del subsuelo

I.a Constitucion de 1917 retornod a la vieja tradiciéon espafiola —rota durante
el porfiriato— de considerar al Estado como duefio de los recursos del subsuelo.

I's la misma Constitucién la que permite la explotacion, uso o aprovechamien-
to de esos recursos a través de una concesién, excepto cuando se trate de petréleo
y de los carburos de hidrégenos sélidos, liquidos o gaseosos o de minerales radio-
activos, pues s6lo la nacién puede llevar a cabo la explotacion de esos productos.

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

L.l 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 participacién estatal mayoritaria debe ascender al 51% del capi-
tal social.

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

Lin el Registro Piblico de Mineria —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 Constitucién de 1917, la regulacién juridica de las aguas de pro-
piedad nacional se ha intensificado. En 1926 se constituy6 la Comision Nacional
de Irrigacion, y tres afios mds tarde, se expidié la Ley Federal de Aguas de Pro-
piedad Nacional.
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La vigente Ley Federal de Aguas regula la explotacidn, 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-
cion, utilizaciéon 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 propicdad 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 zécalos submarinos de islas, cayos y arrecifes.
Estos bienes han sido también tipificados como de uso comin.

3. Los bienes nacionalizados al clero, excepto los que no se hubieren desti-
nado a la administracion, 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 disposicion fue incorporada al texto constitucional en 1874,y
subyace en el vigente.

in 1940 fue expedida la Ley de Nacionalizacion de bienes, reglamentaria de
la fracciéon Il del articulo 27 constitucional, que prescribe la nacionalizacién
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, asi como a las autoridades estatales y mu-
nicipales respectivas, la administracion de los templos.

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

5. Los inmuebles destinados por la federacion 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 federacion 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 cardcter descentralizado; y, cualesquiera otros adquiridos
por procedimientos de derccho publico 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 disposicién 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, historicos y artisticos, muebles e inmue-
bles de propiedad federal.

De acuerdo a la Ley federal sobre monumentos y zonas arqueoldgicos, artis-
ticos e historicos, la investigacion, proteccion, conservacion, restauraciéon y recu-
peracién de los monumentos arqueoldgicos, artisticos e historicos y de las zonas
de monumentos, son actividades de utilidad publica.

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

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

Los monumentos historicos son todos los bienes vinculados con la historia
de la nacidn, a partir del establecimiento de la cultura hispanica en el pais en
los términos de la declaratoria respectiva o por determinacion de la ley.

7. Los terrenos baldios y los demis bienes inmuebles declarados por Ia ley
inalienables e imprescriptibles.

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

—Baldios: los terrenos de la nacion 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;
y, los terrenos que recobre la nacién por virtud de la nulificacion de los titulos
que respecto de ellos se hubieren otorgado, excepto cuando la nulificacion se
realice en los términos de la fraccion XVI1I del articulo 27 constitucional.

—Demasias: los terrenos poseidos por particulares con titulo primordial y en
extension mayor de la que éste dectermine, encontrindose 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. Il ejecutivo de la unién 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 publico, 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-
dran enajenarse: en favor de entidades oficiales que tengan a su cargo resolver el
problema de la habitacién popular; para aplicar el importe de su enajenacion 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
demas casos en que la enajenacidn se justifique por razones de interés general.

La enajenaciéon de inmuebles del dominio privadd no puede celebrarse por
cantidad menor a la que se sefiale en avalio efectuado o aprobado por la Comi-
sion de Avaluos de Bienes Nacionales. Ninguna venta se hard 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 publicos locales.

Son bienes del dominio privado:

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

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

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

4. Los que hayan formado parte de corporaciones u organismos de caricter
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. Ademads, 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 ademis 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 Lstado puede adquirir bienes, se encuentran: la expropiacion, la requi-
sicion, el decomiso y la nacionalizacion.

La expropiacion es un procedimiento administrativo en virtud del cual el Es-
tado adquicre la propiedad de bienes de particulares por razones de utilidad pu-
blica y mediante indemnizacion, segin 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-
racion 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 Lxpropiacion —federal en toda la Republica y
local para el Distrito Federal— senala, entre otras, las siguientes causas de utili-
dad publica: el establecimiento, explotacion o conservacién de un servicio pu-
blico; la apertura, ampliacion o alineamiento de calles, la construccién de calzadas,
puentes, caminos y tuneles para facilitar el transito urbano y suburbano; la satis-
faccion de necesidades colectivas en caso de guerra o trastornos interiores; la
defensa, conservacion, desarrollo o aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiacion; 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.

Ls el ejecutivo federal, a través de la Secretaria 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-
cion de los derechos de dominio que sobre él se tengan.

El decreto de expropiacion, ocupacion o limitacién 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 seiiala el articulo 27 de la propia Carta Magna. . .”™

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

Algunos autores han sefialado que el simple cambio de términos no implica
una modificacién en el espiritu de la norma. Sin embargo, la Ley de Expropia-
cion concede a la autoridad administrativa un plazo de diez afios para efectuar
el pago. La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sentado jurisprudencia
en el sentido de que siendo la indemnizacién 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 fraccién 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 é! de un modo tacito 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, serd lo iinico 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 indemnizaciéon 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 notificacién del acto.

Asimismo, la Ley de Expropiacion establece que transcurridos cinco afios a
partir de la declaratoria, si el bien no se ha aplicado a la causa de utilidad piiblica
para la cual fue expropiado. se revertird a su antiguo dueifio 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 pertenezcan a tercera persona, sélo se decomisardn cuando hayan
sido empleados para fines delictuosos con conocimiento del dueiio.

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 II. Jurisprudencia 390. p. 648.
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El articulo 440 del Codigo Sanitario de los Estados Unidos Mexicanos pre-
viene también, como sancion administrativa, el decomiso. Fs aplicable en los
casos de: venta o suministro al publico, de alguno de los productos sujetos a con-
trol sanitario, que esté adulterado, alterado o contaminado; venta de aparatos y
equipos médicos sin autorizacion sanitaria; introduccién al territorio nacional,
de substancias que favorezcan la transmision de alguna enfermedad, y, manejo de
estupefacientes y substancias psicotropicas sin la autorizacién correspondiente.

El articulo 581 del Codigo Aduanero de los Estados Unidos Mexicanos orde-
na que los instrumentos que sirvieren para la comisién de la infraccion de contra-
bando, no quedarin 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 requisicion: la militar y la requisicion en tiem-
po de paz. Sobre la primera, el articulo 26 de nuestra ley fundamental sefiala
que en tiempo de guerra, los militares podran 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 comiin, subyace una causa
de utilidad piblica motivada por una situacion de emergencia. Iil Cédigo Sani-
tario de los Estados Unidos Mexicanos previene la accion extraordinaria en ma-
teria de salubridad general, cuando se produzca una epidemia grave o peligro de
invasion de enfermedades transmisibles en toda la repiblica. Dicha accion extra-
ordinaria puede hacerse consistir en: encomendar, entre otros, a los profesiona-
les, técnicos y auxiliares de las disciplinas para la salud, el desempeifio de las acti-
vidades que estime necesarias para ese fin, asi 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 telefonicos y transmisiones de radio y television,
etcétera, El articulo 112 de la Ley de Vias Generales de Comunicacién dispone
que en casos de guerra internacional, grave alteracién del orden publico, peligro
inminente para la paz interior del pafs o para la economia nacional, el gobiero
tendra derecho de requisar las vias generales de comunicacién, los medios de
transporte, sus servicios auxiliares, accesorios y dependencias, bienes muebles e
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 algun incendio.

La nacionalizacién es un procedimiento de derecho piblico, en virtud del cual
un cierto tipo de bienes pasa a la propiedad de la nacion. En México, el vinico
ejemplo que nos ofrece esta figura corresponde a la operada sobre los bienes del
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clero. La vigente Ley de Nacionalizaciéon de Bienes, reglamentaria de la fraccion
1I del articulo 27 de la Constitucién, data de 1940 y establece esta via, sentando
ademads que procede sin indemnizacion alguna.

Junto a estos mecanismos administrativos de adquisicion, la Constitucién en
su articulo 22 prohibe la confiscacién, 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 publico
a través de los cuales el Estado puede hacerse de bienes, existen supletoriamente
los procedimientos de derecho comun. La administracién piblica puede celebrar
compraventas privadas, s6lo que la LGBN en su articulo 26 ordena que nunca
podran realizarse éstas por un monto superior al que marque la Comisién de
Avahlios de Bienes Nacionales.

V. LA ACTIVIDAD DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

El contenido del derecho administrativo se ha desarrollado aceleradamente en
México, en los ultimos sesenta afios. Obedece este fendmeno 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 piblica y acufiar moneda, fueron atribuciones de la com-
petencia primigenia que al consumarse la Independencia se otorgé al ejecutivo
como titular de la administracién publica.

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

Un decenio mads tarde, las Bases para la Administraciéon de la Repiblica hasta
la promulgacion de la Constitucidén, consolidaron nuevos objetivos publicos al
encargar al Ministerio de Fomento, Colonizacién e Industria y Comercio, entre
otras materias, la formacién de la estadistica general del pais, el impulso a la in-
dustria y al comercio y la construccion de obras publicas y vias generales de
comunicacion,

La Constitucion de 1917 abandoné el viejo esquema administrativo liberal de
reglamentacion, fomento y vigilancia de la actividad privada, para adoptar otro,
de un incipiente intervencionismo que ha venido creciendo, y en el cual, Ia ad-
ministracion publica no sélo limita, sino que a veces substituye la accién de los
particulares.

El desarrollo social, el econémico y la ordenacidén 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 funcion como planeador y direc-
tor del desarrollo.

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

1. LA FACULTAD REGLAMENTARIA

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

Sin embargo, nadie pone en duda esa atribucién, y, unanimemente, 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, fraccién I, de nuestr: Carta Magna, confiere al Presidente de la Republica
tres facultades: a) La de promulgar las leyes que expida el Congreso de la Unién; b) La
de ejecutar dichas leyes; y c¢) 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 ¢l Congreso de La Union. El reglamento esunacto
formalmente administrativo y materialmente legislativo; participa de los atributos de la
ley, aunque sélo en cuanto ambos ordenamientos son dec naturaleza impersonal, general
y abstracta. Dos caracteristicas separan la ley del reglamento en sentido estricto: este
vltimo 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 comun en los dos ordenamientos, que es su
caTacter general y abstracto, separanse por la finalidad que en ¢l drea del reglamento se
imprime a dicha caracteristica, ya que el reglamento determina de modo general y
abstracto los medios que deberin emplearse para aplicar la ley a los casos concretos. 1!

Conviene precisar —y asi lo ha sentado 1a misma Corte— que la facultad regla-
mentaria no es delegable, y que, en consecuencia, sélo puede ejercerla el presiden-
te de la Repiiblica.

2. EL REGIMEN DE POLICIA

El mantenimiento de la seguridad y la tranquilidad generales ha sido uno de
los mis antiguos cometidos asignados a la administracion publica.

i Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia de la Segunda Sala. 3a. 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 dinamica del régimen
de policia, constitucionalmente fundado en la fraccion 1 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 dc 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 ningun 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 de la 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 demografica, la sanitaria,
la forestal, 1a de vias generales de comunicacion, la de servicios publico, etcétera.

3. SERVICIOS PUBLICOS

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

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

Al margen de las referencias constitucionales y legales al término “servicio
publico”, no existe una definicion 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 publico y establecer, desde luego,
un régimen juridico especial que tenga por objeto facilitar el que se satisfagan
ripida y cumplidamente las necesidades que determinen la declaracién del servi-

12 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia de la Segunda Sala. 3a. Parte.
Tomo II. Jurisprudencia 418. p. 694.
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cio piblico. El Estado puede prestar directamente el servicio o bien darlo en con-
cesién que se otorgue a particulares o empresas, pero en ambos casos es indispen-
sable que mediante el Poder Legislativo se haga la declaracion 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 economicos (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 publica federal, se encuentran:

a) La seguridad nacional

La Ley Organica 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 Orgdnica de la Armada de
México, a nuestras fuerzas navales.

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

La LOAPF encarga la organizacion 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 regulacién 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 Piblica, revela que éste es uno de los mds viejos
quehaceres de la administracion pablica mexicana.

El articulo 30. de nuestra constitucién establece las caracteristicas de la
educacion impartida por el Estado. Permite ademds que los particulares puedan |
dedicarse a clla, 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 fraccién VIII a la educacién como servicio
publico y faculta al Congreso de la Uni6n 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 caricter 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 organizacién, vigi-
lancia y desarrollo de las escuelas oficiales, incorporadas y reconocidas;la difusién
de las bellas artes; la promocién de la investigacion cientifica y tecnolégica; 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; ¢l otorgamiento de autorizacio-
nes para el ejercicio de las profesiones y la vigilancia de éste; el impulso a la
produccion cinematogrifica, de radio y television y de la industria editorial.

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

Las universidades oficiales, que adoptan generalmente la figura de organismos
descentralizados, constituyen un importante destino de los recursos publicos
para la prestacién de la educacidn superior.

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

La Comisién Nacional de Libros de Texto Gratuitos, 6rgano desconcentrado
de la Secretaria de Educacién Publiea, 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 pais, y de coordinar y fomentar la educacién extraescolar, se cred 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 tecnoldgico: 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-
racién 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 ¢l 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 constitucion faculta al Congreso de la Unioén 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 piblica 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 proteccién de los medios de subsistencia de los asegurados, v,
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 Nutricién,
ofrecen en sus respectivas ramas, atencién médica al pablico.

La Loteria Nacional para la Asistencia Publica 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 Piblica.

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 cédigo establece que la prestacién de servicios para la salud por parte de
los particulares, debe sujetarse a la autorizacién 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 proporcion y términos senalados
por normas reglamentarias.

d) Vivienda

La LOAPF asignaa la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas,
la facultad de formular y ejecutar una politica de vivienda en el pais.

La administracién publica ha integrado, a través de la descentralizacién, un
sistema que ofrece como servicios al usuario: la adquisicidn 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 Nacional para la Vivienda de los Trabajadores
y el Fondo de Vivienda del ISSSTE responden en sus respectivos dmbitos al
mismo proposito.

e) Transporte y Comunicacion

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

Transporte terrestre

El autotransporte de personas y carga por parte de los particulares, precisa de
una concesion, cuya duracién es de diez afos, 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 explotacién 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 comunicacion.

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

Ferrocarriles Nacionales es el organismo descentralizado, creado en 1940,
que administra las 1ineas 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 Comisién Nacional Coordinadora de Puertos, organismo creado en 1970,
se encarga de 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 publico de transporte maritimo de carga.

Transporte aéreo

El servicio piiblico de transporte aéreo se clasifica en: nacional regular, nacio-
nal no regular, extranjero regular, extranjero no regular; para que los particulares
puedan desempefar esas actividades, requieren en el primer caso, de una conce-
sién, en el segundo y tercero de permiso, y en el @ltimo, 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.

Ademais 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 1a Ley de Vias Generales de Comunicacién 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 prestacion 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 telefonicos y de comunicacién inalambrica.

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

Radiodifusion

Uno de los medios de comunicaciéon mds utilizados es el de la radiodifusion.

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

La radiodifusién 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 Televisién 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 requerira inicamente permiso expedido
por la SCT.
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Las concesiones se obtienen hasta por 30 afios y sélo 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 érgano de con-
suita del Ejecutivo Federal en materia de radiodifusion.

Por acuerdo presidencial, en 1969 se creé una comisién intersecretarial, la
Comision de Radiodifusion, 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 Gobernacidn 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 Televisién, S.A.de C.V., es unasociedad
anénima, 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 produccion, distribucién y
consumo de bienes y servicios que se destinan a la satisfaccién de necesidades
colectivas.

La gestion econdémica de la administracién publica constituye una de las mds
relevantes actividades administrativas contemporaneas.

A partir de 1940, la administracion piblica se planteé 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 pretendié capi-
talizarnos a través de la industria.

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

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

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

PEMEX, de acuerdo con su Ley Orgénica, realiza la exploracién, explotacién,
refinamiento, transportacion, almacenamiento, distribucién y venta de primera
mano del petréleo, asi como la elaboracién, almacenamiento, transportaciéon 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 pirrafo VI del articulo 27 constitucio-
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nal, corresponde unicamente a la nacién 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 Piblico de Energia Eléctrica, presta este servicio, planea
el sistema nacional de electrificacién 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 reglamentarigs, salvo cuando razones de cardcter técnico o econémico lo
impidan.

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

En 1975, la Constitucion fue reformada a fin de reservar a la nacién 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,
benefncxa: y comercializar minerales radioactivos; realizar las diversas etapas del
ciclo del combustible nuclear, excepto el quemado, ¢ importar y exportar mine-
rales radioactivos y combustibles nucleares;

—el Instituto Nacional de Investigaciones Nucleares, responsable de la investi-
gacion cientifica y tecnolégica 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 Ldzaro Cardenas Las Truchas, encargada de
la explotaciéon 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 siderirgicas. Recientemente fue creada Side-
rurgica Nacional, coordinadora de las empresas estatales de ese ramo.

Las industrias de transformacién no escapan a la participacién del Estado: tal
es ¢l caso de la Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril, empresa publica
fabricante de equipo rodante para uso ferroviario; Diesel Nacional, S.A., encar-
gada de la produccién 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 estdn en auge; la administracién 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.) e
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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 constituyo el organismo publico des-
centralizado denominado Compaiiia 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, distribucion y venta de subsistencias populares;y, con facultades para
realizar los estudios conducentes a la fijacion, por parte del Ejecutivo, de precios
de garantia o minimos de compra, de los granos y productos agricolas que maneja
ese organismo.

No podria omitirse dentro de los servicios piblicos econémicos, uno funda-
mental: el crédito. Su naturaleza como servicio publico 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 Comisiéon Nacional
Bancaria y de Seguros y del Banco de México”.

La concesion 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 concesion,
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 tinico de emisién, en los términos del articulo
28 constitucional, es regulador del servicio publico del crédito.

Un gran nitmero 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 hastala Constitucién de 1917 que se regulo,
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 publicas, serdn adjudicados en
subasta, mediante cdnvocatoria, y para que se presenten proposiciones en sobre
cerrado, que serd abierto en junta publica”.

Esta disposicién carece de antecedentes en el codigo 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 aiios, 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 administracion publica,
motivd que la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1959, creara
una nueva dependencia: la Secretaria de Obras Puiblicas.

No fue sino hasta 1966, cuando a través de la Ley de Inspeccién de Contratos
y Obras Piblicas se pretendié 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 esta ley : las obras de construccion, instalacién, conser-
vacién, reparacién y demolicién de inmuebles, que lleven a cabo las Secretarias y
Departamentos de Estado, el Departamento del Distrito Federal, los organismos
publicos y empresas de participacion estatal.

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

El sistema de contrataciéon 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 €l las personas inscritas en el Padrén
de Contratistas del Gobierno Federal.

Sin embargo, la LICOP establece como excepciones a este procedimiento: la
ejecucion de obras de mantenimiento o conservacién y de reparacion de equipos
¢ 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 Publicas, aplicables a todos los proyec-
tos y obras que realicen las dependencias a que se refiere la Ley de Inspeccién
de Contratos y Obras Piblicas.

Segin estas bases, los concursos comprenden: la convocatoria, el registro y
clasificaciéon de los interesados, la seleccion e inscripcién 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-
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dencia contratante motivan la inscripcién de la misma en el Catdlogo ¢ Inventa-
rio de los Bienes y Recursos de la Nacion y en el Registro Publico de la Propie-
dad Federal.

La LICOP establece las facultades de control y vigilancia, por parte de varias
secretarfas de Estado en la ejecucién de obras publicas. Sin embargo, la nueva
LOAPF ha modificado algunas competencias: corresponde a la SPP la interven-
cién en los actos o contratos relacionados con las obras de construccién, instala-
cién y reparacién que se realicen por cuenta de la administracién publica federal
y vigilar 1a 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
nacion y establecer las bases y normas y, en su caso intervenir para la celebracién
de contratos de construccién y conservacion 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
econdémica a fin de lograr una reasignacidon y mejor distribucién de recursos pro-
ductivos, exigen la institucionalizacién de 1a planeacién integral de la actividad
administrativa. La planeacién 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 v desaparecieron sucesivamente el Comité Asesor Espe-
cial (1935), el Fondo para el Fomento Industrial (1941), la Comisién Federal de
Fomento Industrial (1944), el Comité Nacional de Inversiones (194 7), el Comité
de Inversiones (1953) y la Comisién de Inversiones (1954), con la permanente
finalidad de programar el desarrollo industrial del pais.

La creacidén, en 1959, de la Secretaria de la Presidencia, constituye el primer
paso firme en la institucionalizacién de la planeacidn. Juridicamente se organizé
asi, una dependencia centralizada del Ejecutivo encargada fundamentalmente de
la elaboracién del plan general del gasto publico y de los programas especiales
fijados por el presidente de la Repuiblica, de la planeacion del desarrollo regional
y de la inversion publica y del sector paraestatal.

Con esa misma orientacién surgié en 1962, por acuerdo del presidente de la
Republica, 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 econémico y social, el plan general del gasto
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publico de la administracién pablica federal y los programas especiales que fije
el presidente de la Republica, asi como para planear obras, sisteinas y aprovecha-
mientos de los mismos (articulo 32, fracciones I y II);

--la de Agriculturay Recursos Hidrdulicos, para planear la produccién agricola,

ganadera, avicola y forestal en todos sus aspectos (articulo 35, fraccion 1);
1a de Asentamientos Humanos y Obras Publicas, para planear la distribucién
de la poblacién y la ordenacién del territorio nacional (articulo 37, fraccién II);

-1a de Salubridad y Asistencia Piblica, 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 pais (articulo 40, fraccion XVII);

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

--€l Departamento de Pesca, para planear la produccién pesquera nacional
(articulo 43, fraccion II).

El ejercicio de estas atribuciones ha determinado la expedicion 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 fcderal; ésta no puede actuar en
contra de las prescripciones de un plan, y mds aiin, la programacion del gasto
publico federal, segin el articulo 40. de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y
Gasto Publico, ha de ajustarse a las directrices y planes nacionales de desarrollo
economico y social que formule el Ejecutivo Federal.

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

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

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

a) Plan global de desarrollo

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

El PGD advierte que su aplicacién 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 Constitucién”.

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 demogrificas, al rezago social, a la dependencia financiera, tecnolé-
gica y alimentaria, a la falta de competividad industrial, a la 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 agropecuarie y rural, el bienestar social con énfasis
en la educacién y el fortalecimiento de la infraestructura de transportes y
comunicaciones.

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

—Politica econémica general

Propone lograr que la operacién de las empresas ptiblicas 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 gravamenes
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 exportacién 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 tecnoldgica que atienda a las prioridades productivas.

—Politica de energéticos

Constituye el punto clave para el cumplimiento del PGD. Se considera que los
energéticos deben destinarse a apoyar la formacién de una industria de bienes de
capital, propiciar las exportaciones y la desconcentracion 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, desconcentraciéon 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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demogrifico en el afio 2000, se propone para 1982 impulsar la educacion bdsica
de 10 anos, 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.

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

Enumera una serie de acciones a fin de aumentar el peso y participaciéon 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 Constitucidn.

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,
conservacién, mejoramiento y crecimiento de los centros de poblacién; facultaron
al Congreso de la Union para dictar leyes que establecieran la concurrencia de la
Federacién, Fstados 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 renglén. Ademads, se regul6 constitucional-
mente el fendmeno de las conurbaciones entre centros urbanos situados en el
territorio de dos o mds Fstados, disponiéndose que tanto la Federacion como los
Estados y municipios respectivos, planearian y ordenarian conjuntamente el
desarrollo de esos centros.

Un afio mds tarde fue creada la Secretaria de Asentamientos lHumanos y Obras
Piblicas encargada de formular y conducir la politica de asentamientos humanos
en el pais. Por decreto presidencial, en junio de 1977, surgié la Comision 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 celebracién
de convenios con los Estados y municipios, a fin de garantizar el cumplimiento de
las metas de este Plan.

El acelerado crecimiento demografico, el transito migratorio del campo alas
ciudades y la desordenada distribucién de la poblacion cn el territorio nacional,
son condicionantes de la accién reguladora de la administraciéon publica en esta
materia.

Publicado el decreto que lo aprobé 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 poblacion, 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
poblacion 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 regulara 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 piblicos; regulando en la zona el
establecimiento de industrias; desconcentrando territorialmente la administra-
cion piblica 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-
cion de establecimientos industriales; equipdndolas 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, orientindolas 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 construccién de redes alimenta-
doras, de caminos vecinales y de mano de obra que faciliten el acceso a ciudades
medias.

--Polfticas para el desarrollo urbano de los centros de poblacién:

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

2. De consolidacion, 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 dindmica actual.

3. De ordenamiento y regulacion, 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, prevencién y atencién de emergencias, y participaciéon 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 generacién de empleos. De igual manera, establece tres
zonas de ordenamiento y regulacion que son: la zona conurbada del Centro del
pais, 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 concentracion territorial de la industria, que poco a poco genero 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 consolidacion de una planta
nacional de la industria de bienes de capital, agudizaron la concentracién, la
insuficiencia de nuestras industrias y la aparicién 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 pafs,
desconcentrar la actividad econdmica orientandola a costas, fronteras y otras
localidades, y equilibrar las estructuras del mercado atacando las tendencias
oligopolicas.

El PNDI establece que el éxito en la consecucién 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 econémico.

El PNDI seiiala 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 desconcentracion territorial
de las actividades industriales, orientdndolas fundamentalmente hacia costas,
fronteras y algunas ciudades de tamaio medio, asi como a las dreas de materias
primas abundantes.

E1 PNDI disefa 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 y la inversion 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 aledanos, y por la zona de prioridad B, para el
desarrollo urbano industnal; la zona 11, de prioridades estatales; y la zona IlI,
integrada por el drea de crecimiento controlado y el drea de consolidacién (Re-
giones del Valle de México y areas 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: crsar oportunidades de empleo a los
habitantes del medio rural; aumentar los ingresos de ejidatarios, comuneros y
pequeiios propietarios; establecer una base productiva agroindustrial; mejorar la
dieta popular y propiciar el desarrollo de un patrén tecnolédgico y organizativo
agroindustrial.

Concluyendo en su diagndstico que el sector agropecuario y forestal se ha des-
capitalizado por una serie 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 dfa.

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 elaboraciéon 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 piblica 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 fiscalizacion 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 sdlo con un concepto legal del recurso, sino ademds, con una férmula 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 resolucion que afecte un derecho;la determinacién 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 legislacién como la jurisprudencia han pro-
curado simplificar formulismos y exigencias de expresién, 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 peticion consagrado en el articulo
8o. constitucional, suelen impugnarse los actos administrativos. A este respecto,

1 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia de la Segunda Sala. 3a. Parte.
Tomo II. p. 887.
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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 e¢s interpuesta dentro de los quince dias siguientes 2 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 resolucidn que recaiga a tal reconsideracion, pues hasta entonces tiene
el acto el caricter de definitivo para los efectos de la fraccién 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 administracién piblica.

En nuestra legislacion 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 Expropiaciéon concede al expropiado el recurso
de revocaciéon en contra de la declaratoria respectiva; el Cédigo 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 revisiéon, que se intenta contra actos que concluyen un procedimiento,
pero esta revisién se denomina reconsideracion cuando es substanciada ante el
secretario del ramo; la Ley General de Bienes Nacionales admite el recurso de re-
clamacion 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, bdsicamente 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 dicto 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 podrd negarse cuando
de concederse, se contravengan disposiciones de orden piblico o se afecte el
interés social.

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

15 Apéndice de Jurisprudencia 1917-1975. Jurisprudencia de la Segunda Sala. 3a. Parte,
Tomo II. Jurisprudencia 507. p. 833.
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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 tramitacion 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 constifucional 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 condicién para decretar esa suspensién’’.

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 aplicacion del mismo, no es necesario intentar previamente los recursos
ordinarios procedentes para solicitar el amparo de la justicia federal.1¢ La Corte
ha establecido también, como excepcion al principio de definitividad, “la que se
actualiza cuando el acto reclamado carece de fundamentaciéon y motivacion, ya
que no instituirla significaria dejar al quejoso en caso de indefensién porque
precisamente esas carencias (falta absoluta de fundamentacién y motivacion)
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 mecanica-
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 fiscalizacién de 6rganos independientes; ofreciendo as{, ocasion 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. 3a. Parte.
Tomo II. Jurisprudencia 511. p. 843,

7 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 considerd que sélo el Poder Judicial Federal,
de acuerdo con la separacion 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 expidi6 la Ley de Jlfst.icia Fiscal que cred el Tribunal Fiscal de la
Federacion, y dos afios mds tarde, el estatuto burocritico dictado por el presidente
Cirdenas determind el nacimiento del Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje
para los trabajadores del Estado, ambos separados de la esfera del Poder Judicial.

El viraje se oper6 en razén de algunas tesis de la Suprema Corte de Justicia de
la Nacién. 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 legislacion 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 garantias.

En 1946, al modificar la fraccidn 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.

Ademas del Tribunal Fiscal de la Federacion cuyo tratamiento forma parte
del derecho fiscal, debe citarse que en 1971 se cred 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 estdn distribuidos
en tres salas. Pueden existir ademads, cuando el servicio del tribunal lo requiera,
hasta dos salas mds, integradas por magistrados supernumerarios.

El nombramiento de los magistrados corresponde al presidente de la Republica,
quien los designa a propuesta del jefe del Departamento del Distrito Federal y
con aprobacién de la Cdmara 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.

I1. 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;

111. La falta de contestacién 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 deberdn ser
resueltas en el término que la ley fije; a falta de éste, en el de noventa dias; el
silencio de las autoridades se considerard como resolucion 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 lesion a la
hacienda piblica del Distrito Federal; y

VII. De las demds que seiiale 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 afectacién de un derecho subjetivo, ya que basta la lesion 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 inico autorizado para
interponer el recurso de revisién en contra de las resoluciones que dicte este
érgano 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 harén por si y en representacién del jefe del Departamento del Distrito Federal;

¢) 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 ademads, 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 aplicacion de la debida;y arbitrariedad, despro-
porcién, desigualdad, injusticia manifiesta o cualquiera otra causa similar.

Aun cuando se ha insistido en el caricter del TCADF como tribunal de simple
anulacién, con base en el articulo 81; es vilido afirmar que este 6rgano jurisdic-
cional puede ordenar a la autoridad administrativa que dicto el acto impugnado,
los términos en que debe producirse su nueva resolucion. Dice el citado precepto,
que “‘de ser fundada la demanda, las sentencias dejaran sin efecto el acto impug-
nado y las autoridades responsables quedardan 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 actua frecuentemente como una dependencia mas 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 esta
abierta la posibilidad constitucional para su creacién, se mantiene como iinico
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 evolucion sufrida por el derecho administrativo, estamos aiin
mity lejos de alcanzar un sistema normativo eficaz.
_ Obligados a2 un mdximo esfuerzo de sintesis, podemos explicar ese atraso,
imputdndolo a la interferencia de decisiones politicas personales en la creacién,
aplicacion e interpretacién del derecho.

En multiples ocasiones, el deber ser es postergado por los intereses particula-
res, por el criterio reducido o por la negligencia de los politicos. Asi se explican
por cjemplo, el arbitrario crecimiento del sector paraestatal, la falta de positivi-
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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 actien, 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 érganos de la admi-
nistracién activa, y fundamentalmente, el fraude a la ley, mecanica consuetudi-
naria de simulacién 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 administracion, 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 publica, en la prictica suele justificar la actuaciéon de ésta sin
sujecién a normas.

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

Emilio CHUAYFFET CHEMOR
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