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Capitulo 1. Origen y Evolucién

1.1 Derecho del Espacio Aéreo

1.2 Derecho del Espacio Aéreo en América
1.3 Definicion en la legislacién mexicana
1.4 Naturaleza del Espacio Aéreo Mexicano

1.1 Derecho del Espacio Aéreo

El definir lo que es el espacio y su naturaleza ha sido objeto de estudio desde
diversos puntos de vista: en filosofia, matematicas, fisica, geometria, biologia,

derecho y en diversas ciencias.

En materia filosofica por enunciar algunos, podemos citar a Zenodn, Platon,
Aristoteles, Democrito, San Agustin, Descartes, Kant, Leibnitz. En cuanto al
aspecto fisico se encuentran estudios de Kepler, Copernico, Newton, Einstein,

entre muchos otros.

Platon expresa que “espacio es todo aquello que recibe todos los cuerpos. Es
eternamente el mismo, pues nunca abandona su propia cualidad, nunca perece
para proporcionar sitio a todo lo que nace”." Mientras que para los romanos el
aire era considerado como cosa comun o res communis el espacio aéreo era el
coelum y el Digesto lo consideraba como res soli (Que es susceptible de construir
propiedad privada) atendiendo al principio romano de la propiedad: “Cuius est
solum, eius est usque ad coelum” (Quien posee el suelo posee hasta el cielo). Por
su parte Kant, indico, espacio “es un esquema que surge por una ley constante
deducida de la naturaleza del espiritu, para la coordinacion de todos los sentidos
externos”.> Albert Einstein, dice que el espacio es cuadrimensional, curvo,
cerrado, finito pero ilimitado y esta en intima conexién con la idea espacio tiempo,

como una unidad o universo de cuatro dimensiones: tres coordenadas espaciales

! Citado por ESTRADA RODOREDA, Sebastian, El Derecho ante la Conquista del Espacio, Madrid,
Ariel, 1964, pagina 19.
2 Ibidem



y una temporal.> Mientras que el Diccionario de la Real Academia de la Lengua

Espariola, enuncia que espacio es todo aquello que contiene a la materia.’

El Derecho ha respondido a la situacion factica, en relacién de que se ha visto
ampliado su esfera de aplicaciéon y ha modificado el contenido de sus principios
basicos, a la vez que se ha propiciado la nueva rama del Derecho, siendo ésta el

Derecho Espacial.

El Derecho Espacial comprende a la regulacion de “todo” el espacio y cuanto
ocurre en él, ha adquirido un alto reconocimiento académico y la mas alta calidad
técnica en sus principios rectores, en sus bien definidas instituciones particulares,
en su unidad organica y en su tendencia a la complejidad que lo va delineando
como un mundo juridico nuevo, dos de cuyas caracteristicas esenciales, son por
una parte, la influencia que sobre él ejerce el enorme progreso técnico cientifico
actual y por otra, su caracter particular que opera dentro del principio de que “lex
specialis derogat legi generali”, haciendo ineficaz cierto marco juridico

internacional.®

Como consecuencia del invento de las aeronaves el principio de la soberania de
los Estados se extendié al espacio atmosférico, siendo entonces campo fértil a
que dichos progresos técnicos - cientificos hayan dado origen a nuevas relaciones
entre los Estados, debido a que esto implica un intercambio mas efectivo de

transporte y comunicaciones.

Para comprender mejor lo que implica el Derecho Espacial debemos definir desde
el género y la especie en funcién de las actividades o materias que se encargan
de regular; por el vehiculo en que se desplaza el hombre en el espacio o fraccion

de éste en el que se desarrollan actividades y operaciones. Las principales

3
4
5

Ibidem
Diccionario de la Lengua Espariola, 22" ed, 2 Vols., Madrid, Espasa, 2001.

FRANCOZ RIGALT, Antonio, Derecho Espacial, Perspectivas del Derecho Espacial a la Luz de
los Nuevos Descubrimientos Cientificos, México, Porrua, 1981, pagina 38.



subramas son: Derecho Aeronautico, Aviatorio o de la Aviacion; el Astronautico o
Interplanetario, que regula derechos de los Estados que conquistan otros planetas,

y a la vez esta relacionado con las Telecomunicaciones y otras semejantes.

En virtud de la existencia de diversas concepciones y de que esta parten de la
denominacion de esta disciplina juridica, esta ha sido materia de importantes

estudios, es menester que revisemos los diversos conceptos concretados.

Si atendemos lo que nos expone el Diccionario de la Real Academia Espariola,
Aeronautica es la ciencia o arte de la navegacion aérea. Mientras la navegacion
aérea consiste en el desplazamiento por el aire por medio de un vehiculo

adecuado.

Sin embargo, de la definicién de Aviacion, se desprende que es la locomocién
aérea por medio de aparatos mas pesados que el aire, dicha denominacion no

debe ser aplicada porque restringe el sentido de esta rama del Derecho.

Existen diversas concepciones, en primer lugar buscan definirlo como Derecho
Aéreo, segun Alvarez Hernandez, lo denomina como el “‘Conjunto de normas
establecidas por el Estado, para regular la navegacion por el aire; o el conjunto de
normas y principios que rigen la navegacion aérea y las relaciones juridicas que
nacen de la misma; el contenido del derecho aéreo se refiere a todo lo relacionado
con la aeronavegacion; juridicamente hablando, sea de caracter publico o privado

nacional o internacional regulan la navegacion aérea en todas sus formas”.®
1.2 Derecho del Espacio Aéreo en América

Recorrer los caminos ya vislumbrados por otros paises para que nos orienten en

el futuro de la evolucion, sin que se caiga en la implantacion sin sentido que

ALVAREZ HERNANDEZ, José Luis, Derecho Espacial, 1* ed., México, UNAM, 1997, pagina
205.



muchas veces no responden a la necesidad de nuestro pais, obliga
indubitablemente a que el jurista de hoy, conocedor de la problematica de su pais
haga propias las aportaciones del extranjero, al enriquecer la perspectiva nacional

con experiencias de otras latitudes.

Toda extrapolacion del material juridico extranjero, debera ser adoptada con las
debidas precauciones que eviten que estas sean consideradas pero que no

responda a la realidad que se vive en nuestro pais.

Especialista francés, Saint, citado por Videla Escalada, menciona el derecho del
espacio aéreo comprende “reglas juridicas de la navegacion aérea y de
explotacion de las aeronaves aplicables en tiempo de paz a la aviacidn civil y

comercial”.’

Sin ser objetable lo anterior excluye del estudio el acontecer entre los estados en
tiempo de guerra, no incluye a la aviacion por parte del Estado y de la misma

forma restringe a la navegacion aérea meramente comercial.

El tratadista italiano Gogliolo, expresa en su Cdodice Aeronautico que el “Derecho
Aeronautico es el conjunto de normas de Derecho Publico y Privado que regulan
la navegacion aérea y, en general el movimiento de las aeronaves y otros
aparatos que se mueven en el aire, en relacion con las cosas, con las personas y

con la tierra”.8

Concepto extensivo involucra las instituciones que constituyen la materia, los
problemas que son su objeto, aunque diferimos de la divisibn de normas de
Derecho Publico y Privado por ser una distinciéon superada y que sélo tiene fines
educativos. Del estudio minucioso de este concepto encontramos que no existe

ninguna observacion al respecto de lo regulado en tratados internacionales.

’ VIDELA ESCALADA, Federico N., Derecho Aeronautico, Tomo I, Buenos Aires, Ed. Victor P. De
Zavala, 1969, pagina 16.
8 Ibidem, pagina 13.



Videla Escalada, autor argentino, expresa en su tratado de Derecho aeronautico,
“es el conjunto de principios y normas, de Derecho Publico y Privado, de orden
interno e internacional, que rigen las instituciones y relaciones juridicas nacidas de

la actividad aeronautica o modificadas por ella”.’

Reiteramos lo criticado anteriormente, pero resaltamos lo acertada que resulta
dada la naturaleza de esta rama del derecho, que se reconozca el dinamismo del

objeto a regular al enunciar las modificadas por ella.

Otro concepto es el del tratadista, Gay de Montella, quien afirma es el “conjunto
de normas de derecho publico y privado de la navegacion aérea, dedicado al
transporte de cosas y de personas, mediante la utilizacion de las aeronaves, y las

relaciones juridicas nacidas de tal sistema”."®

Esta definicion presenta debilidades, porque realiza una clasificacién del Derecho,
y restringe al derecho aeronautico al transporte unicamente, siendo falso porque

con este, no se agota el objeto a regular.

Para el jurista espafol Tapia Salinas, el Derecho aeronautico es “aquel conjunto
de normas que se refiere a la navegacion aérea y problemas con ella

relacionados”."’

Esta definicion aportada por este autor deja lugar una perspectiva subjetiva,
porque lo que para un sujeto A puede parecer estar relacionado con la navegaciéon

aérea, un sujeto B, puede considerar que no.

9 Ibidem, pagina 18

10 GAY DE MONTELLA, R., Principios de Derecho Aerondutico, Buenos Aires, Depalma, 1950,
%)égina 50.
! TAPIA SALINAS, Luis, Derecho Aeronautico, 2* ed., Madrid, Bosh, 1993, pagina 11.



Ambrosini, citado por Videla Escalada, lo define como “aquella rama del Derecho
que estudia todos los factores esenciales de la navegacion aérea, es decir; el
ambiente (atmosfera y superficie) en la que se organiza y desenvuelve; el medio
(aeronave), con la que se actua y todas las relaciones juridicas publicas, privadas,

nacionales e internacionales a las cuales da lugar”."?

Esta ultima definicion es la que debe de prevalecer porque engloba a los tres
elementos si ne qua non, podemos hablar de navegacién aérea; el medio donde
se desenvuelve la actividad que el autor lo considera como ambiente. El
instrumento que es el medio que es la aeronave. Y todas las relaciones juridicas

que son consecuencia de dicha actividad.

No obstante, debemos considerar que todas las definiciones citadas con
antelacion, contienen notas relevantes en general y han coadyuvado a delinear

claramente el concepto de la materia.

En lo que ataiie al concepto, proponemos reforzar lo dicho por Ambrosini, el
Derecho Aeronautico es una rama del Derecho que rige la navegacion aérea
integrados por los elementos que hacen posible dicha actividad, es decir el medio
0 sea el espacio y el transporte, o sea, la aeronave, asi como las relaciones

juridicas que nacen de las misma.

1.3 Definicién en la legislaciéon mexicana

No hay una definicion existente en las legislaciones aplicables vigentes. Pero si
una descripcion de los elementos que integran, el concepto, que a continuacién

transcribimos:

Dentro de la Ley de Aviacion Civil13, en su articulo 1, ultimo renglén, se expresa

que el espacio aéreo situado sobre el territorio nacional es una via general de

Op. Cit. VIDELA ESCALADA, pagina 192.
Diario Oficial de la Federacion, 12 de mayo de 1995.



comunicacién sujeta al dominio de la Nacién y entiende como aeronave a
cualquier vehiculo capaz de transitar con autonomia en el espacio aéreo con
personas, carga o correo (fraccion |, Articulo 2); aerovia: ruta aérea dotada de
radioayudas a la navegacion (fraccion lll); ruta: espacio aéreo establecido por la
Secretaria de Comunicaciones y Transportes para canalizar el trafico aéreo

(fraccion V).

Ademas menciona en su fraccion X, del mismo articulo que se considera como un
servicio al publico de transporte aéreo; el que se ofrece de manera general y que,
en términos de la presente Ley, incluye el servicio publico sujeto a concesion, asi

como otros servicios sujetos a permiso.

La explotacién, uso o aprovechamiento del espacio aéreo situado sobre el
territorio nacional, es de jurisdiccion federal. Corresponde a los tribunales
federales conocer las controversias que se susciten con motivo de la aplicacién de
esta Ley, sin perjuicio de que las controversias que surjan entre particulares se
sometan a arbitraje, de conformidad con las disposiciones aplicables. Los hechos
ocurridos y los actos realizados a bordo de una aeronave civil con matricula
mexicana, se sujetaran a las leyes y autoridades mexicanas; y los que ocurran o
se realicen a bordo de una aeronave civil extranjera durante el vuelo de la misma
sobre territorio nacional, se regiran por las leyes y autoridades del Estado de
matricula de la aeronave, sin perjuicio de lo establecido en los tratados. En el caso
de comision de delitos en aeronaves, se estara a lo dispuesto por el Cédigo Penal
para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comun y para toda la Republica en

Materia de Fuero Federal.

Son aplicables a la navegacion aérea civil las disposiciones que, sobre
nacimientos y defunciones a bordo de un buque, con bandera mexicana, establece
el Cdodigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comun y para toda la Republica

en materia Federal (Articulo 3 Ley de Aviacion Civil).

1.4 Naturaleza del Espacio Aéreo Mexicano



Para el Derecho mexicano, de acuerdo con la legislacion mexicana, el Espacio
Aéreo Mexicano, es un elemento del Estado. Uno de los tres elementos
constitutivos junto con el pueblo y el gobierno, segun la Doctora Arnaiz Amigo.
Forma parte del territorio, que proviene del latin terrum, terrae, referido a una

delimitacion espacial.'*

Acorde con lo anterior, la fraccion sexta, articulo 42 de la Constitucion, sefala que

el territorio comprende:

e El de las partes integrantes de la Federacion;

e El de las islas, incluyendo los arrecifes y cayos en los mares adyacentes;

e El de las islas de Guadalupe y las de Revillagigedo situadas en el Océano
Pacifico;

e La plataforma continental y los zécalos submarinos de las islas, cayos y
arrecifes;

e Las aguas de los mares territoriales en la extension y términos que fije el
Derecho Internacional y las maritimas interiores,

e El espacio situado sobre el territorio nacional, con la extension y

modalidades que establezca el propio Derecho Internacional.

Siendo este ultimo el que nos ocupa, proporciona la naturaleza juridica del

Espacio Aéreo Mexicano, como territorio del Estado.

El Estado, concebido como una unidad social efectiva, parece implicar igualmente
una unidad geografica; un Estado, un territorio. Un examen mas detenido revela,
sin embargo, la unidad del territorio estatal no es so6lo geogréfica. El territorio de
un Estado no consiste necesariamente en una porcion de tierra. Semejante
territorio “integral”. Nuestra Carta Magna lo recoge como territorio nacional. El

territorio estatal puede hallarse “desmembrado”. Algunas veces, a un mismo

" ARNAIZ AMIGO, Aurora, Ciencia del Estado, 2* ed., México, UNAM, 1996, pagina 4.



Estado pertenecen partes del espacio que no tienen contiguidad fisica, sino que se
hallan separadas entre si por territorios que pertenecen a otro Estado o que no
pertenecen a ninguno. Estas areas geograficas separadas forman una unidad s6lo
en cuanto uno y el mismo orden juridico es valido para toda ellas. La unidad del
territorio estatal, y por ende, la unidad territorial del Estado, es una unidad juridica,
no geografica natural. El territorio del Estado es el ambito espacial de validez del
orden juridico llamado Estado.’ Como ejemplo podemos citar el caso de Estados
Unidos de América, que ocupa un area geograficamente separada y por geografia
natural debiese pertenecer o ser otro Estado como lo fue Alaska, pero estas dos

aéreas geograficamente separadas forman un orden juridico.

15 KELSEN, Hans, Teoria General del Derecho y del Estado, Trad. Garcia Maynes Eduardo, 2% ed.,

México, UNAM, 1995, pagina 247.



Capitulo 2. Régimen Juridico Nacional e Internacional

2.1 Principios Constitucionales (parrafo cuarto, Articulo 27)
2.2 Ejercicio de la Soberania en el Espacio Aéreo Mexicano
2.3 Legislacion aplicable, Ley de Aviacién Civil, Aeropuertos
2.4 Convenciones Internacionales

2.1 Principios Constitucionales (parrafo cuarto, Articulo 27)

Nuestra Constitucion'® en su parrafo cuarto, articulo veintisiete, alude al dominio
directo sobre el espacio aéreo que se encuentre arriba del territorio nacional,
mismo que enuncia corresponde a la Nacion, el dominio directo de todos los
recursos naturales de la plataforma continental y los zécalos submarinos de las
islas; de todos los minerales o substancias que en vetas, mantos, masas o
yacimientos, constituyan depodsitos cuya naturaleza sea distinta de los
componentes de los terrenos, tales como los minerales de los que se extraigan
metales y metaloides utilizados en la industria; los yacimientos de piedras
preciosas, de sal de gema y las salinas formadas directamente por las aguas
marinas; los productos derivados de la descomposicion de las rocas, cuando su
explotacion necesite trabajos subterraneos; los yacimientos minerales u organicos
de materias susceptibles de ser utilizadas como fertilizantes; los combustibles
minerales solidos; el petroleo y todos los carburos de hidrégeno sélidos, liquidos o
gaseosos; y el espacio situado sobre el territorio nacional, en la extension y
términos que fije el Derecho Internacional. Por tanto, en este sentido se considera

como espacio todo lo que se encuentre encima del territorio nacional.

Regula la Constitucién, en el antepenultimo parrafo, articulo 27, el Estado
sujetandose a las leyes, podra en su caso de interés general, concesionar la
prestacion de servicios publicos o la explotacion, uso y aprovechamiento de
bienes de dominio de la Federacion, salvo las excepciones que las mismas
prevean. Las leyes fijaran las modalidades y condiciones que aseguren la eficacia

de la prestacién de los servicios y la utilizacion social de los bienes, y evitaran los

16 Ultima reforma incorporada, Diario Oficial de la Federacion, 28 de noviembre de 2005.

10



fendmenos de concentracion que contrarien el interés publico. La sujecién a
regimenes de servicio publico se apegara a lo dispuesto por la Constituciéon y solo

podra llevarse a cabo mediante ley.

El precepto anterior se encuentra estrechamente vinculado con el articulo 28, en
su cuarto parrafo establece que no constituiran monopolios las funciones que el
Estado ejerza de manera exclusiva en las siguientes areas estratégicas: correos,
telégrafos y radiotelegrafia; petréleo y los demas hidrocarburos; petroquimica
basica; minerales radioactivos y generacion de energia nuclear; electricidad y las
actividades que expresamente senalen las leyes que expida el Congreso de la
Union. La comunicacion via satélite y los ferrocarriles también son areas
prioritarias para el desarrollo nacional acorde con lo dispuesto con el articulo 25
constitucional. Ademas el Estado al ejercer en ellas su rectoria, protegera la
seguridad y la soberania de la Nacién, y al otorgar concesiones o0 permisos,
mantendra el dominio de las respectivas vias de comunicacidon de acuerdo con las

leyes de la materia.

2.2 Ejercicio de la Soberania en el Espacio Aéreo Mexicano

El concepto de soberania ha sido un tema a discusion entre los grandes teoricos
del Derecho. Podemos entender, existen tantas definiciones como doctrinarios del
Derecho existen, de esta forma, cada definicion es moldeada por el libre arbitrio
de cada uno de ellos, da como resultado un sin fin de conceptos subjetivos. Es
necesario hacer referencia a las diversas concepciones a lo largo de la historia de

manera sucinta.

En la antigledad, no fue necesario manejar un concepto de Soberania como tal,
porque estad nace como una oposicién del poder del Estado con otros poderes.’

La idea se gest6 a finales de la Edad Media, para justificar la victoria del rey como

7 JELLINEK, George, Teoria General del Estado, Buenos Aires, Albatros, 1943, paginas 539 y

siguientes.

11



una encarnacion del Estado sobre las tres potestades que le habian mermado la
autoridad, el papado, el imperio y los sefiores feudales'®, por tanto la doctrina,
legitima dicha posicion ideoldgica del monarca en el trono. Hobbes y Bodine se
encuentran dentro de los pensadores que incurren por vez primera a sustentar
dicha tesis. Posteriormente, con la Revolucion Francesa, el titular de la soberania

fue drasticamente desplazado de la figura del rey a la del pueblo o a la de nacién.

Jellinek, sefiala que la soberania es la negacion de toda subordinacion o limitacion

del Estado por cualquier otro poder.

Kelsen, pone en tela de juicio la validez absoluta de la soberania, conocida su
posicion de que el concepto de soberania estatal es incompatible con el de la
comunidad internacional juridicamente organizada, por no ser posible la
coexistencia de dos 6rdenes juridicos normativos. La preeminencia del Derecho
Internacional, como orden juridico universal, excluiria ipso iure los 6rdenes
juridicos internos que se aplican exclusivamente al territorio espacial de cada
Estado. La supremacia del orden juridico estatal conduciria no soélo a la negacion
de la soberania de los otros Estados, sino también a la el propio Derecho
Internacional, cuya funcion consiste, precisamente, en equiparar la calidad juridica
de los Estados de la comunidad mundial. Los Estados concluye Kelsen, sdélo

pueden ser considerados como iguales, si no se les presuponen soberanos.®

Segun Burgoa Orihuela, la soberania “es un atributo del poder del Estado, de esa
actuacion suprema desarrollada dentro de la sociedad que supedita todo lo que en
ella existe, que subordina todos los demas poderes y actividades que se
desplieguen en su seno por los diversos entes individuales, sociales, juridicos,
particulares o publicos que componen la colectividad o se encuentran dentro de

ella, debiéndose agregar que el Estado, como forma en que se estructura y

18 TENA RAMIREZ, Felipe, Derecho Constitucional Mexicano, 352 ed., México, Porrta, 2003,
pagina 5.

9 KELSEN, Hans, Teoria General del Derecho y del Estado, 22 ed., México, UNAM, 1995,
pagina 299.

12



organiza un pueblo, al adquirir sustantividad propia, al revestirse con una
personalidad juridica y politica sui generis, se convierte en el titular del poder
soberano, el cual, no obstante permanece radicado real y socialmente en la

nacién.”?°

Soberania en el Espacio Aéreo

Con la Convencion para la Regulacion de la Navegacion Aérea, de Paris, se
reconoce que la soberania de cada Estado se extiende sobre espacio
atmosférico, sobre su territorio el 13 de Octubre de 1919, postulado que se
confirma posteriormente con el actual Convenio de Aviacion Civil Internacional,
de Chicago, 7 de Diciembre de 1944, depositado ante los Estados Unidos y
ratificado por México el 25 de junio de 1946 y en vigor desde el 4 de abril de
1947, que establece textualmente que los Estados contratantes reconocen que
cada Estado tiene soberania completa y exclusiva sobre el “air space”

correspondiente a su territorio.?'

Afirmaciéon que refiere, la parte del espacio aéreo que se encuentra sobre dicho
territorio de un Estado, estda sometida a la soberania del Estado vy
consecuentemente, ningun Estado podra ejercer su soberania sobre el espacio

que no se encuentra sobre su territorio. 22

Esta regulacion consagra una soberania absoluta, pero en ambos convenios
contienen dos vocablos distintos; uno “espacio atmosférico” vy otro “espacio
aéreo”, no son equivalentes y el Convenio tampoco precisa hasta qué altura se
podra ejercer la soberania, ha dado lugar a diversas opiniones, porque si
atendemos la formula anglosajona se asegura que ésta debe de llegar hasta las

estrellas, partiendo del centro de cada Estado hasta el infinito, “to heights of the

2 BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Derecho constitucional mexicano, México, Porrua, 1997, paginas

244 y 245,
2 Articulo L,'Convencio'n de Chicago, 1944.
= SEARA VAZQUEZ MODESTO, Introduccion al Derecho Internacional Césmico, México,

UNAM, 1961, pagina 19.
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heavens, and to depths of the earth”. Otros criterios han deseado dividir por zonas
al espacio o sea en una soberania territorial hasta 180 km de altura, otra
soberania de todos los Estados hasta donde termina la atmdsfera, por mencionar

algunas.

Este concepto de la soberania completa y exclusiva de los Estados en el espacio,
ha sido duramente criticado desde hace muchos afios y por muchos juristas,
destaca Meyer, quien propuso una nueva reordenacion internacional del derecho
aplicable a las aeronaves, este concepto se ha substituido en la practica por otro
que signifique claramente la capacidad de autodeterminacion juridica y de auto-
obligacion, es decir, independencia hacia adentro y hacia fuera de todo poder
juridico superior, pero no con una soberania entendida en el sentido de la
autocracia o supremacia en el espacio, libre de deberes, y sobre todo en términos
de completa y exclusiva que son adjetivos, ademas de superfluos, que dan
caracter de una clara hostilidad a la aviacién civil internacional cuando los Estados
contratantes deberian, por un convenio multilateral, abrir comercialmente el
espacio aéreo territorial. La palabra “completa” puede asociarse con la idea de
cantidad y la palabra “exclusiva” con la de la calidad de los derechos soberanos en

cuestién.?®

Fue comprensible dicho concepto en 1919 y en 1945, al final de las dos guerras
mundiales y durante los periodos que inmediatamente le siguieron; pero aun
fundandose en el aseguramiento de la defensa nacional parece como extremo a

la luz de la aviacion y el turismo internacional.

Los juristas se empefnan en su nueva consideracion, por lo menos, para establecer
los limites hasta los cuales la soberania puede ejercerse para los Estados en el

“‘espacio aéreo”, por declaratoria de las Naciones Unidas 1967 que proclama la

% FRANCOZ RIGALT, Antonio, Derecho Espacial, Perspectivas del Derecho Espacial a la
Luz de los Nuevos Descubrimientos Cientificos, México, Porrua, 1981, pagina 47.
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libertad para la utilizacién con fines pacificos del llamado “espacio ultraterrestre”, o

sea, el que va mas alla del aéreo.

Sin embargo, las dificultades para establecer una delimitacion, han hecho que se
deseche una division material del espacio y consideran que para superar los
defectos de la tesis de la soberania absoluta se reestructure el concepto mismo en

cuanto ésta se deba ejercer en el espacio.

La cuestion no sélo radica en la revisidén del concepto de soberania aérea y en el
ejercicio de ésta en el sentido vertical y en cuanto a sus limites en altitud sino
también con referencia a los dominios subyacentes, el territorio de los Estados
puede ser lo mismo terrestre que acuatico presentandose el caso de otros
territorios con caracteristicas particulares, como es el de los polos de la tierra que

merecen una consideracion especial.

Respecto a la soberania sobre el espacio aéreo situado sobre sus territorios vy
aguas territoriales, los Estados duden ejercerla sin discusion en razén de la
“correlacion espacial” que existen entre ambos dominios, correlacion en algunos
casos “tridimensional”, ya que es inconcebible el dominio de la tierra y el mar sin el
dominio del espacio que los cubre; pero tal soberania aérea puede ser discutible y
aun impugnada cuando se niega la pertenencia geografica de un territorio 0 agua

territorial al dominio de un Estado, la cual resulta obvia.

En cuanto a la superficie terrestre generalmente no hay divergencias
generalmente se encuentra delimitada por las fronteras de los Estados. Tampoco
las hay respecto a la alta mar o parte del mar, no perteneciente al mar territorial ni

a las aguas interiores de un Estado, con algunas excepciones.
En alta mar, ningun Estado podran pretender legitimamente someter parte de ella

a su soberania. La libertad de la alta mar, segun lo estipula la Convencion sobre la

Alta Mar de Ginebra, de 29 de abril de 1958, en sus articulos 1y 2, se ejercera en
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las condiciones fijadas en la Convencion y por demas normas de Derecho
Internacional y comprendera, entre otras, para los Estados con litoral o sin él, la
libertad de volar sobre el alta mar.

Sin embargo, con referencia a las aguas territoriales puede presentarse casos que
entrafia una problematica delicada que se deriva del sistema mismo del derecho
maritimo, entonces los conceptos de “mar territorial”, “mar epi-continental”, “mar
complementario”, y “mar patrimonial”; de la “plataforma continental”’, de los
“estrechos” y de las “zonas de prevencion” de contaminacion y de pesca. Todos
estos conceptos se combinan con la forma de establecer los limites del mar y de
los espacios adyacentes, se considera que la delimitacion es de caracter unilateral
por pertenecer al dominio del Estado riberefio, o bien que se estime que esa
demarcacién este subordinada al Derecho Internacional, en cuyo extremo habra
de considerar los métodos a seguir, es decir, que considerar los métodos a seguir,
el de “lineas rectas de base” o el de los “limite materiales de la superficie
maritima” asi como las reglas imperantes, como las tres millas, las seis millas, las
doce millas o doscientas millas, independientemente de la evaluaciéon de estos
criterios, ellos constituyen factores que inciden en la determinacién del

concomitante espacio aéreo donde los Estados pueden ejercer su soberania.?*

México tiene los casos del Golfo de California como zona exclusiva y bahia
nacional y del Golfo de México, en sus extremos donde limita con las aguas
territoriales estadounidenses y con las aguas territoriales cubanas, entre la

Peninsula de Yucatan y Cuba.

En cuanto al Golfo de California, mejor conocido como “Mar de Cortés”, cuya
proporcion maritima sur, es decir, la comprendida entre la entrada al Golfo y la
parte inferior de la Isla de San Esteban, mantenia la condiciéon de alta mar
consecuentemente, el espacio aéreo que lo cubre deberia de considerarse libre
para el vuelo y sobre vuelo de las aeronaves de acuerdo con el Derecho

Internacional.

2 Ibidem, pagina 49.

16



México considera al Golfo de California como zona exclusiva y como Bahia
Nacional, al margen de que puede discutirse si este mar constituye o no una Bahia
Histérica, existen fundamentos juridicos internacionales suficientes para reclamar
esta porcién del mar y espacio aéreo que cubre territorio mexicano, por sus
caracteristicas geograficas que lo configuran una bahia nacional, su estrecha
vinculacion a los intereses mexicanos, como area maritima adyacente a nuestras
costas y la circunstancia de que México ejerce en él una soberania efectiva

ancestral, con el conocimiento de la comunidad internacional.

De conformidad con ello, por Decreto de 6 de febrero de 1976, en vigor desde el
31 de julio del mismo afio, se adiciono el articulo 27 de la Constitucion, con un
parrafo que establece que la Nacién ejerce una zona econdémica exclusiva situada
fuera del mar territorial y adyacente a éste, los derechos de soberania y las
jurisdicciones que determinan las leyes del Congreso. La zona econdmica
exclusiva, se extendera a doscientas millas nauticas, medidas a partir de la linea
base desde la cual se mide el mar territorial. En aquellos casos en que esta
extension produzca superposicion con las zonas econdémicas exclusivas de otros
Estados, la delimitacion de las respectivas zonas se hara en la medida en que

resulte necesario, mediante acuerdo con estos Estados.

También se expidi6 la Ley reglamentaria de la fraccién VI, articulo 27,
determinandose que los Estados extranjeros gozaran en la zona econdmica
exclusiva de las libertades de navegacion y sobrevuelo y del tendido de cables y
tuberias submarinos, asi como de otros usos internacionales legitimos del mar

relacionado con la navegacion y las comunicaciones.
Esta legislacion va de acuerdo con el consenso expresado con las Conferencias

de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, de Caracas (1974) y Ginebra

(1975), respecto de la zona econémica exclusiva a favor del Estado riberefio.
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Ahora si revisamos a los polos de la tierra, el que exige de nosotros una breve
explicacion. La importancia esencial de esta cuestion estriba, como lo afirma
Meyer, en el impacto en la formacion del futuro trafico aéreo mundial entre los
paises septentrionales de los hemisferios occidental y oriental, en tanto no haya
un derecho general a la navegacion aérea. Porque se habla de un espacio aéreo
que cubre un mar helado norte de aproximadamente siete millones de kildmetros
cuadrados, que representa la posibilidad de desarrollar tal trafico aéreo mundial
con plena utilizacién de las rutas aéreas por encima de los Polos, lo que significa
una considerable ganancia de tiempo, al grado de que es via aérea puede llegar a
ser una via de trafico aéreo mundial muy importante. Tampoco pasemos por alto
que el desarrollo de las rutas aéreas no deben ser horizontal sino esférico o sea

con el aprovechamiento de la forma esférica de la tierra.

Los problemas juridicos que envuelven al reconocimiento de la soberania de los
Estados sobre los polos y concretamente de su soberania sobre el espacio aéreo
que los cubre, son completamente distintos tratandose de uno y otro de tales
Polos, aunque se encuentren fuera de las fronteras de los territorios y aguas
territoriales de los Continentes y no se distingan de los demas dominios

territoriales y acuaticos.

Inicio con el polo norte o casquete polar artico, que esta ocupado en casi totalidad
por el mar, por el llamado “Océano Glacial Artico”’, cuyas aguas permanecen
heladas la mayor parte del tiempo, lo que hizo dudar acerca de la existencia de
tierras debajo de los hielos y el cual puede considerarse como un territorio sin
Estado. Actualmente no hay dudas sobre el hecho. Los paises que tienen costas
a este vasto mar son la URSS, Canada, Estados Unidos, Groelandia (Dinamarca)
y Noruega y numerosas islas esparcidas, como las de Nueva Siberia, Tierra del
Norte, Nueva Zembla, Spitzberg, Tierra Grant, Tierra de Baffin e Islas Melville y
Victoria, la mayor parte de la cuales permanecen escondida bajo la costra de
hielo. Fue descubierto por el norteamericano Peary, quien alcanzé por primera vez
el Polo Norte el 6 de abril de 1909.
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En consecuencia, se esta haciendo alusion a la soberania aérea sobre un dominio
maritimo que puede ser 0 no susceptible de ocupacion. Shoenborn se opone a la
ocupacion y proclama que esa zona debe considerarse como mar libre, porque
parte de los hielos fijos de las costas, no existe un mar de hielo “inmoévil”. En
realidad se trata de un mar que se mueve impulsado por las corrientes en
constante y lento movimiento desde el estrecho de Bering y en direccion al

Océano Atlantico.

En oposicién, Verdross quiere que las partes del mar helado que se componen de
hielo inmovil sean tratadas analogamente como si fuesen tierra firme y Fauchaille
sostiene que las zonas polares no son tierra ni agua, sino que constituyen
territorios de naturaleza sui generis, es decir, “territorios glaciales” que deben ser

sometidos a un régimen especial.?®

De esta ultima afirmacion considero que es un
concepto frivolo, porque es mar. En un simil tendriamos que cambiar el régimen
aplicable al agua, si en una etapa del proceso se cambiase a un estado sélido. Es
un tanto quitar la naturaleza juridica a un objeto definido por la forma en que se

presenta en la naturaleza.

Sobre el particular, han surgido el principio de los “sectores” segun el cual todo
Estado limitrofe con el Polo Norte tiene derecho a reclamar para si todo el
dominio que se extiende al norte de sus fronteras, desde los puntos extremos
orientales y occidentales de su territorio a fragmentos de forma de tridngulos
sobre los cuales corresponderia la soberania, inclusive la aérea, por supuesto, a
Dinamarca, Finlandia, Canada, Noruega, URSS (hoy Comunidad de Estados
Independientes), y Estados Unidos (Alaska). Canada ha esgrimido esta tesis y ha
formulado diversas reservas diplomaticas sobre ocupaciones eventuales de las
islas situadas al norte del pais por terceros Estados, alegando que las regiones
heladas del mar polar del norte no eran otra cosa que la continuacion del territorio
perteneciente a los Estados adyacentes europeos y americanos del Artico, estan

sujetos, a la soberania de esos Estados, y lo mismo ha hecho la URSS, existen

% Ibidem, pagina 52.
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diversos juristas que llevan al extremo de pretender que la soberania se
prolongue también a los dominios helados que se encuentran dentro de los
sectores y al espacio aéreo de encima en coexistencia con el régimen de “libertad
de paso inofensivo” sobre de las partes no heladas y navegables que circundan al

casquete polar.

Si se considera por tratarse de un mar, en su mayor extension no territorial, no es
susceptible de una dominaciéon permanente ni de una toma de posesion real y
efectiva segun las norma del derecho internacional validas para la ocupacion de
territorios, propongo que el polo Norte no se considere bajo ninguna soberania de
Estado alguno y que se declare mar abierto o mar libre para la navegacion, por
tanto de la misma forma para el vuelo de aeronaves que pasen por encima de él,

de acuerdo con el principio de la libertad de los mares.

En lo que respecta al polo sur o casquete polar antartico, que como se sabe bien,
constituye un Continente. Esta bafiado por los Océanos Pacifico, Atlantico,
indico y su relieve esta identificado con picos que alcanzan a los 6,000 metros de
altura. La continentalidad de la “Antartida” influye en su clima, que con muy bajas
temperaturas tiene escasa vida vegetal y animal y en la ausencia del hombre,
aunque en la actualidad y gracias a la moderna técnica, cuenta con estaciones
permanente donde la mayoria tienen un valor cientifico. Fue descubierto por el
noruego Roal Amundsen el 14 de siembre de 1911. Se trata, ademas de un poco

mas de catorce millones de kildbmetros cuadrados.

En un principio la Antartida fue disputada politicamente por las potencias
descubridoras. Respecto de ellas se hizo valer el principio de la “contigtidad”, de
la “vencidad” o de la “unién geografica”, segun la cual la soberania de un Estado
efectivamente ejercida sobre un territorio sin Estado que se hallen en relacion

geografica o de vecindad.
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En 1939, estas mismas potencias, asignaron a los Estados Unidos, el sector
donde fueron mas frecuentes las expediciones norteamericanas. Argentina y Chile
impugnaron la distribucion de la soberania alegando su mayor proximidad
geografica. Las soberanias reconocidas desde entonces fueron Noruega, Francia,
Nueva Zelanda, Estados Unidos, Chile quien proclamé su soberania basandose
en la Real Cédula de Carlos | de 1539, Gran Bretafia, Argentina quien considero
que parte de su soberania el sector se lo atribuy6 por estimarlo prolongacion de su
territorio nacional y la Republica de Sudafrica que se anexiond las Islas Marion y

Principe Eduardo.

Con motivo del Aho Geofisico Internacional de 1957-58, prevalecio el criterio de la
internacionalizacion del Continente, criterio sostenido por Estados Unidos y la
URSS.

Un afno después, mediante el Tratado de la Antartida firmado en Washington, 1°
de diciembre de 1959, por los Estados participantes en el citado Afo Geofisico
Internacional, o sea, Argentina, Australia, Bélgica, Chile, Estados Unidos, Francia,
Japon, Nueva Zelanda, Noruega, Sudafrica, URSS y Reino Unido, se aplazé toda
reinvidicacion territorial y se establecid la neutralizaciéon del Continente astral, el
cual sera usado solo para fines pacificos, quedando abierto a la investigacion

internacional y desmilitarizacion en forma absoluta.

Se prohiben en él las pruebas y explosiones nucleares, asi como el depdsito de
desperdicios radioactivos. El tratado no desconoce las reclamaciones territoriales
formuladas por Argentina, Australia, Chile, Francia, Inglaterra, Nueva Zelanda y
Noruega, ni los derechos que pudieran reclamar otros Estados como los Estados
Unidos y la URSS, pero posterga o “congela” de hecho toda pretensién de
soberania y establece que no se haran nuevas reclamaciones durante la vigencia
del mismo. Este pacto permite la inspeccion libre por parte de todas las naciones

signatarias sobre las bases o instalaciones de los demas para comprobar que no
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se violen sus disposiciones pacifistas, y permite a todas las naciones del mundo

el acceso libre a tal Continente.

Por su parte, el Convenio de Aviacion Civil Internacional, de Chicago, ademas del
principio de que los Estados Contratantes reconocen que cada Estado tiene
soberania exclusiva y absoluta, sobre el espacio aéreo correspondiente a su
territorio, que hemos venido comentando, el Convenio se ocupa del vuelo sobre el
territorio de los Estados, de la nacionalidad de las aeronaves, de las medidas para
facilitar la navegacion aérea, de las condiciones que se deben cumplirse respecto

a la aeronaves e instituyo la Organizacién de Aviacion Civil Internacional (OACI)

El Convenio de Chicago del cual forman parte 145 Estados, ha sido enmendado
en sus articulos 45, 48, 49, 50, 56, y 93 y cuenta con un texto trilingie en inglés,
francés y espanol, que se hizo en Buenos Aires, el 24 de septiembre de 1968 y

México ratificd el 25 de marzo de 1970.

En caso de guerra las disposiciones del Convenio de Chicago, no afectan la
libertad de accion de ninguno de los Estados contratantes involucrados, bien sea
como beligerantes o como neutrales. El mismo principio se aplica en el caso de un
Estado contratante declare un estado de emergencia nacional y lo anticipe al
Consejo de la OACI.?®

Es mas, de conformidad con el inciso c), Articulo 9, del propio Convenio de
Chicago, los Estados contratantes se reservan el derecho, en circunstancias
excepcionales o durante un periodo de emergencia o en interés de la seguridad
publica, y para que tenga efecto inmediato, de limitar o prohibir temporalmente los
vuelos sobre la totalidad o parte de su territorio a condicidn de que dicha limitacion
o prohibicion se aplique a las aeronaves de todos los demas Estados sin distincion

de nacionalidad.

% Convenio de Chicago, Cap. XIX, Guerra, Articulo 89, Guerra y Estados de Emergencia.
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La Convencion de Chicago se reconoce la soberania de los Estados sobre su

espacio aéreo y paso en determinadas condiciones.

El derecho de entrada y de transito en general:

1) El aparato empleado en servicios militares, de policia y aduana requiere

una autorizacion mediante acuerdo especial y debe tenerse a los términos

de este permiso (Articulo 3°).

2) El aparato civil, incluidos los de propiedad del Estado, tiene el derecho de

entrada o de transito, de acuerdo con los términos de la Convencién de

Chicago (articulo 5° y 6°) y otros Acuerdos, en su mayor parte bilaterales.

Estos derechos no son los mismos para los vuelos regulares que para los

irregulares.

Sin embargo, este derecho esta sujeto a varias limitaciones:

A)

B)

No establece el reconocimiento de un derecho como los articulos 1°
y 2°. Crea un nuevo derecho basado en los acuerdos de las partes
de la Convencion. El articulo 5° provee que los Estados
Contratantes acuerdan y no reconocen. No hay apoyo
consuetudinario para el derecho de transito inocuo.

La libertad de transito inocuo se concede solo en tiempos de paz.

La libertad de transito inocuo se concede tan solo si se observan las
condiciones propuestas en la Convencion. Tales condiciones pueden
ser por ejemplo, serian la navegacion de acuerdo con las normas del
transito aéreo, el registro del aparato, el certificado de aptitud y el
certificado de competencia.

Toda nacién contratante tiene el derecho por razones militares o en
interés de la seguridad publica, de prohibir al aparato de otras

naciones el vuelo sobre ciertas areas prohibidas determinadas.
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E) Un aparato no puede cruzar un Estado contratante sin aterrizar, a
menos, que siga las rutas fijadas por dicho Estado; e iluso entonces
tal aparato puede ser obligado a aterrizar cuando se le requiera por
razones de seguridad general.

F) Al aparato extranjero puede excluirsele de carga de personas o
mercancias para el transporte entre dos puntos del mismo Estado
(articulo 7°).

G) Al aparato de un Estado no contratante se le impide el vuelo sobre
territorio de los Estados contratantes excepto mediante una
autorizacion temporal y especial.

H) Los servicios regulares aéreos requieren siempre una concesion del
Estado interesado y un cumplimiento de las condiciones de esta
concesion (articulo 6°). También ocurre lo mismo con los vuelos de

aparatos sin piloto (articulo 8°).

Debe resaltar, dentro del régimen juridico del espacio la nocion frontera es
trascendental puesto que el reconocimiento de la libertad en el espacio aéreo
desemboca en el concepto de frontera superficie, mientras que la regla de la
soberania incide en la nocion de frontera con volumen que se proyecta al territorio
de un Estado determinado en forma vertical, abarca una zona de espacio
comprendida dentro del plano irregular vertical que contornea la antigua linea que
durante siglos marcé los limites de cada pais y se extiende hasta donde se fije la

division con el espacio ultraterrestre.

2.3 Legislaciéon aplicable, Ley de Aviacion Civil, Aeropuertos

La legislacion aplicable en esta materia es:
» Ley de Aviacion Civil

» Ley de Aeropuertos
» Ley de Aviacion Civil
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En su articulo uno enuncia al objeto de esta ley que es regular uso y
aprovechamiento del espacio aéreo. Ademas, sujeta al dominio de la Nacioén por
ser una via general de comunicacion, respecto de la prestacion y desarrollo de los

servicios de transporte aéreo civil y del Estado, a continuacién se transcribe:

LEY DE AVIACION CIVIL
CAPITULO | DISPOSICIONES GENERALES

Articulo 1. La presente Ley es de orden publico y tiene por objeto regular la explotacién, el uso o aprovechamiento del
espacio aéreo situado sobre el territorio nacional, respecto de la prestacion y desarrollo de los servicios de transporte
aéreo civil y de Estado.

El espacio aéreo situado sobre el territorio nacional es una via general de comunicacion sujeta al dominio de la Nacién.

En el articulo tres de la Ley de Aviacion Civil, fija la jurisdiccion federal relativo al
uso y aprovechamiento del espacio aéreo. La competencia a lo tribunales
federales para conocer de las controversias en la aplicacion de esta ley, con la
salvedad de que los particulares se sometan a un arbitraje, mismo que a la letra

expone:

Articulo 3. La explotacion, uso o aprovechamiento del espacio aéreo situado sobre el territorio nacional, es de jurisdiccién
federal.

Correspondera a los tribunales federales conocer de las controversias que se susciten con motivo de la aplicacion de
esta Ley, sin perjuicio de que las controversias que surjan entre particulares se sometan a arbitraje, de conformidad con
las disposiciones aplicables.

Los hechos ocurridos y los actos realizados a bordo de una aeronave civil con matricula mexicana, se sujetaran a las
leyes y autoridades mexicanas; y los que ocurran o se realicen a bordo de una aeronave civil extranjera durante el vuelo
de la misma sobre territorio nacional, se regiran por las leyes y autoridades del Estado de matricula de la aeronave, sin
perjuicio de lo establecido en los tratados. En el caso de comision de delitos en aeronaves, se estara a lo dispuesto por el
Cadigo Penal para el Distrito Federal en Materia de Fuero Comun y para toda la Republica en Materia de Fuero Federal.

Son aplicables a la navegacion aérea civil las disposiciones que, sobre nacimientos y defunciones a bordo de un buque,
con bandera mexicana, establece el Cédigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comun y para toda la Republica en
materia Federal.

Posteriormente en el precepto cuatro de la ley en comento, expresa que la
navegacion civil se regira por los tratados suscritos por México. Ademas menciona

los ordenamientos aplicables de manera supletoria a falta de disposicidon expresa:

+ LaLey de Vias Generales de Comunicacion;

+ La Ley General de Bienes Nacionales;
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¢+ La Ley Federal de Procedimiento Administrativo, y
+ Los cédigos de Comercio; Civil para el Distrito Federal en Materia
Comun y para toda la Republica en Materia Federal; y Federal de

Procedimientos Civiles.

Como el lugar donde se llevan a cabo las operaciones aeronauticas, el aeropuerto

es un eje en materia aeronautica, se rige por la Ley de Aeropuertos?’, misma que

en su articulo uno, regula a los aerodromos en su construccion, administracion y

operacion, como parte de las vias generales, el articulo supra citado, se

transcribe:

LEY DE AEROPUERTOS

CAPITULO | DISPOSICIONES GENERALES

ARTICULO 1. La presente Ley es de orden publico y tiene por objeto regular la construccion, administracién, operacion y
explotacién de los aerédromos civiles, los cuales son parte integrante de las vias generales de comunicacion.

La Ley de Aviacion Civil, somete la jurisdiccion al ambito federal, solucion de

controversias y arbitraje. Determina a los tribunales federales para conocer de

controversias y tomar las medidas necesarias para que no se interrumpa la

prestacion del servicio publico de aeropuertos, en su articulo tercero.

ARTICULO 3. Es de jurisdiccién federal todo lo relacionado con la construccién, administracion, operacion y explotacion
de aerédromos civiles.

Correspondera a los tribunales federales conocer de las controversias que se susciten con motivo de la aplicacién de
esta Ley, sin perjuicio de que aquéllas que surjan entre particulares puedan someterse a arbitraje, de conformidad con las
disposiciones aplicables.

En todo caso, las autoridades que conozcan de las controversias proveeran lo necesario para que no se interrumpa la
prestacion del servicio publico de aeropuertos.

Posteriormente, en su articulo cuatro enuncia que lo aeropuertos se van a regir

por los tratados, asi como las distintas leyes que se aplican supletoriamente:

>
>
>

La Ley de Vias Generales de Comunicacion;
La Ley General de Bienes Nacionales;

La Ley de Aviacién Civil;
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» La Ley Federal de Procedimiento Administrativo;

A\

La Ley Federal sobre Metrologia y Normalizacion, y
» Los Cddigos de Comercio; Civil para el Distrito Federal en Materia Comun y
para toda la republica en Materia Federal, y Federal de Procedimientos

Civiles.

2.4 Convenciones Internacionales

Antes de la Convencion de Paris, algunos de los acuerdos internacionales se
habian tratado sobre algunos puntos precisos de Derecho Aéreo. En la

Conferencia para la Paz de la Haya de 1899 se deline¢ la siguiente provision.

Las naciones contratantes convienen prohibir por un plazo de cinco afnos el
lanzamiento de proyectiles y explosivos desde aerdstatos o cualquier otro
método de naturaleza semejante.

La presente declaracién obliga solamente a las naciones contratantes en
caso de guerra entre dos o0 mas de ellas.

Cesara de obligar en el momento en que en una guerra entre los poderes
contratantes, uno de los beligerantes se alie con otra potencia no

contratante.

La fuerza obligatoria de esta provision habia expirado en 1905. La segunda
Conferencia para la Paz de La Haya de 1907 renovo esta declaratoria por un
periodo que se extendia hasta el final de la tercera Conferencia para la Paz. Pero
cuando estallé la primera guerra mundial, la norma propuesta en dicha declaracion

no obligaba en las relaciones entre los poderes beligerantes.

La Declaracion de Londres de 1909 se refiere al Derecho Aéreo en el articulo 24,
distingue entre aparatos de uso pacifico y bélico. En la Conferencia de la
Federacion Panamericana, tuvo lugar en Santiago de Chile el 17 de marzo de
1916, los estados americanos declararon legal el lanzamiento de proyectiles

desde el aire. Finalmente, los tratados de Paz de Paris y de sus alrededores,
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ponian fin a la primera guerra mundial, contenian dos tipos de clausulas; las
primeras referian a la aviacion civil, otorgaban a los poderes aliados una completa
libertad de vuelo y aterrizaje en el territorio y aguas territoriales del vencido, el uso
de los aerédromos abiertos alli al trafico nacional publico y el beneficio de la

clausula unilateral de la nacién mas favorecida en el trafico comercial aéreo.

1) Convencion de Paris, 13 de Octubre de 1919, relativa a la Regulacion de la
Navegacion Aérea, que fue la carta de la aviacion civil internacional hasta que
entrd en vigor en la Convencioén de Chicago de 1944, se elabor6 por una comision
aeronautica compuesta por los delegados de cada uno de las principales
potencias aliadas y asociadas (Estados Unidos, Japdn, Gran Bretafia, Francia,
Italia) y de un representante de cada uno de las siete potencias de intereses
limitados (Bélgica, Brasil, Cuba, Grecia, Portugal, Rumania y Yugoslavia). La
comision se nombroé por el Consejo Superior de la Conferencia de la Paz y trabajo

bajo su autoridad y direccién.?®

La Convencion proclama en su articulo 1° la total y exclusiva soberania de cada
uno de los Estados contratantes sobre el espacio aéreo correspondiente a su
territorio. El articulo 2° concede la libertad de paso inocuo en tiempo de paz
sobre su territorio al aeroplano de otro Estado contratante con tal que se observen
las condiciones impuestas por la Convencion. Pero el articulo 15 limita la libertad
en el caso de vuelo sin aterrizaje, imponiendo al aparato la ruta fijada por el
Estado sobre el que vuela. Esto asienta el principio de igualdad de todos los
Estados miembros. Instituye una organizacidn internacional permanente, la
Comision Internacional para la Navegacion Aérea, bajo la supervision de la
Sociedad de Naciones, para la administracién del Derecho Internacional Publico
Aéreo. Determina los principios de nacionalidad y registro del aeroplano, las

condiciones para el vuelo, la jurisdiccidn del personal, entre otros.

2 Ibidem, pagina 33.
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La Convencion de Paris representa el fallo del principio de libertad del aire que
habian solicitado Francia y otras 22 naciones presentes, al que se opuso Gran
Bretana. Es hasta cierto punto un fracaso parcial del principio de universalidad, ya
que varias potencias de primer orden como Estados Unidos, URRS, Alemania,
Brasil, China y otras menores no eran miembros originarios. La Convencioén entré
en vigor el 11 de julio de 1922, y tras adhesiones, ratificaciones y denuncias,
constituy6 un instrumento importante de regulacion aérea hasta la segunda guerra

mundial.?®

La Convencién de Madrid sobre la Navegacion Aérea, 1 de noviembre de 1926,
firmada en Espafa y veinte republicas hispanoamericanas. Esta Convencion
ratificada tan solo por siete de los Estados participantes: Espana, Argentina, Costa
Rica, Santo Domingo, México, Paraguay y El Salvador. Nunca fue un instrumento
efectivo e incluso Espafa y Argentina que lo ratificaron se adhirieron mas tarde a
la Convencién de Paris. La Convencién Iberoamericana de Madrid era una
reproduccién de las provisiones de la Convencion de Paris, excepto los Anexos y
las modificaciones de los articulos 5 y 34. El articulo 5 deja a los Estados la
completa libertad para prohibir o autorizar la navegacion aérea sobre su territorio
al aparato que no pertenezca a uno de los Estados contratantes. El articulo 34,
instituye una Comision Iberoamericana de Navegacion Aérea, establece, al
contrario del texto de Paris, igualdad completa de los Estados contratantes; cada

Estado tenia un representante y un voto.*

La Convencion Panamericana para la Aviacion Comercial adoptada en la Habana,
20 de febrero de 1928. Varios Estados, entre ellos los Estados Unidos, rehusaron
entrar en la comunidad creada por la Convencion de Paris, los Estados
americanos instituyeron su propia comunidad, que fue fruto de las ponencias de la
Quinta Conferencia Panamericana de Santiago de Chile. La Convencion de la

Habana, bastante mas distinta de la de Paris que la Convencion de Madrid,

29 Ibidem
%0 Ibidem, pagina 35.
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contiene principalmente provisiones de Derecho publico. Al principio no se creyd
necesario un érgano similar a la Comision Internacional de Navegacion Aérea,
mas nueve afos después se rellend esta laguna en la Conferencia de Lima de
1937, al crearse la CAPA (Comisién Americana Permanente de Aeronautica). La
Convencion de la Habana no se firmd, sino se incorporé a la Acta Final de la Sexta
Conferencia Internacional de los Estados Americanos. El texto auténtico, en
espafol, lo firmaron veintiun Estados y lo ratificaron doce. La Convencion de
Buenos Aires, 19 de junio de 1935, firmada por veintidos Estados americanos,
vino a completar la Convencién de la Habana, tendia a facilitar el transito aéreo.

Fue ratificada por tres Estados.

La Convenciones de Paris, Madrid y la Habana han desaparecido. El articulo 80
de la Convenciéon de Chicago se refiere a la denuncia de las Convenciones de
Paris y la Habana, sin mencionar la de Madrid; pero se conviene generalmente
en que la Convencion de Madrid se halla incluida también la obligacion de
denuncia impuesta por dicho articulo 80. No puede negarse la importancia
histérica de estas reglamentaciones ahora en desuso. Algunas veces, aun en
nuestro tiempo, sirven de medio supletorio para la interpretacién de los Convenios

Internacionales edificados sobre aquellas bases.

La Convencion Balcanica de Navegacion Aérea firmada en Bucarest, 24 de enero
de 1936 tenia caracteristicas muy interesantes, pero no se aplicé nunca a vuelos

regulares. También este documento se haya olvidado en los archivos.*’

La Conferencia Internacional de Aviacion Civil de Chicago, 1 de noviembre al 7 de
diciembre de 1944, participaron 54 naciones en la reunion de Chicago. Rusia, que
habia vacilado durante afos entre el principio de la libertad que hubiera
contribuido su expansion y entre las necesidades de su seguridad, se decidié por

estas ultimas, anunciando antes de la Conferencia que no asistiria. Alegdb como

3 Ibidem, pagina 36.
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razonamiento a su abstencidén que Espafia, Portugal y Suiza habia sido invitados y
que Rusia no podia sentarse en la misma mesa con aquellos paises que habian
sostenido una politica hostil contra la Union Soviética durante cierto numero de

afios.*?

Alli se luché de nuevo entre el principio de la soberania y el de la libertad. En ese
momento Gran Bretana favorecia la regulacion de la libertad, mientras que los
Estados Unidos propugnaban una libertad absoluta en las actividades aéreas. La
Conferencia de Chicago estuvo al borde del fracaso como consecuencia de estas
dos tendencias opuestas. La diferencia de puntos de vista fue y esta todavia

determinada en razon a los recursos materiales y geograficos.

En el otofio de 1943, el presidente Roosevelt, en su mensaje sobre libertades,
habia expresado su intencion de establecer la libertad internacional del aire y el
aterrizaje por motivos técnicos tales como repostar gasolina, reparaciones o

refugio (libertad de detencion sin fines de trafico).

El principio fundamental de soberania viene mitigado por una serie de
concesiones que proporcionan de hecho un privilegio a los EUA, a cuya primacia
técnica en los vuelos a larga distancia, le seria sumamente beneficiosa desde el

momento de su aplicacién.

Ademas, la Conferencia de Chicago hizo una serie de recomendaciones. Instituyo
un érgano central administrativo la OACI (Organizacion Internacional de Aviacion
Civil). El acta final fue firmada por todas las delegaciones presentes, menos
Liberia. Sin embargo, la firma del acta final no cubria cuatro acuerdos que
contenia; aquellos tenian que firmarse separadamente, y con tal fin se repiten
como apéndices del Acta final. Todas las firmas, de acuerdo con la costumbre

diplomatica, estaban sujetas a la aprobacién por parte de los distintos gobiernos. A

32 Ibidem
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parte de estos acuerdos, el Acta final contiene una serie de anexos. (de la A a la

L), que casi todos estan en vigor.>®
Los cuatro acuerdos son:
1) Acuerdo interin sobre Aviacion Civil Internacional.

Este acuerdo interin se cre6 para rellenar la laguna que existia entre la firma de la
Convencion de Chicago y su ratificacion. Fue firmada por treinta y cuatro Estados
y contenia diecisiete articulos. Instituyé una organizacién provisional que mas
tarde se remplazaria por la Organizacion Internacional de Aviacion Civil. El
acuerdo trataba del vuelo sobre el territorio de los Estados miembros, medidas
para facilitar la navegacién aérea, condiciones que se debian observar con el
aparato, los aeropuertos y demas servicios de navegacion aérea, organizaciones
conjuntas y providencias, empresas de los Estados miembros, reiterada de las
mismas y demas provisiones técnicas. Era, en suma, una forma ejecutiva de la

sustancia de la Convencion de Chicago.*

2) La Convencion sobre la Aviacion Civil Internacional contiene 96 articulos y
se divide en cuatro partes:
» Navegacion Aérea
» Organizacion Internacional de la Aviacion Civil
» Transporte Aéreo Internacional

> Provisiones finales

La Convencion se firmo por treinta y dos paises y en su mayor parte no era mas
que una version anglosajona de la Convencién de Paris, con algunas mejoras en
su planteamiento y adaptaciones al progreso técnico, adiciona una diversidad de

declaraciones.
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3) El Acuerdo Internacional de Transporte Aéreo, denominado también el
Acuerdo de Transportes o de las Cinco Libertades. De acuerdo con sus
términos, cada Estado contratante concede a los demas Estados
contratantes las siguientes libertades que afectan los servicios regulares

aéreos internacionales.

» El privilegio de volar sobre un territorio sin aterrizar.

A\

El privilegio de aterrizar sin propésitos de trafico.

» El privilegio de descargar pasajeros, correo y mercancias cargadas
en el territorio del Estado de la nacionalidad del aparato.

» El privilegio de cargar pasajeros, correo y mercancias destinadas al

territorio de cualquier otro Estado contratante, el privilegio de

descargar pasajeros, correo y mercancias que provengan de

cualquiera de estos territorios.>®

Este Acuerdo consta de ocho articulos. Las dos primeras libertades son aquellas
provistas en el Acuerdo de Transito. Habia sido propuesto por los Estados Unidos
de América, que a lo largo de la Conferencia defendieron el principio de la libertad
sin estorbos. Hubo bastante controversia entre las distintas delegaciones para
aceptar este principio, firmado por 16 Estados, que eran todos, menos cuatro,
latinoamericanos, que tenian firmados acuerdos bilaterales con los Estados

Unidos en términos semejantes.

El de junio de 1954 se firm6é en Montreal un protocolo de enmienda a la
Convencién de Chicago. Los articulos 45, 48, 49 y 61, tratan de modificaciones

que se refieren al presupuesto y a la frecuencia de las sesiones de la Asamblea.*
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Capitulo 3. Uso del Espacio Aéreo para Transporte
3.1 Formas juridicas en que se organiza la Administracién Publica para la
Prestacion de Servicios Publicos
3.1.1 Administracion Publica Centralizada
3.1.1.1 Administracion Desconcentrada
3.1.2 Administracion Publica Paraestatal
3.1.2.1 Administracion Descentralizada
3.1.2.2 Empresas de participacion estatal
3.1.2.3 Fideicomisos publicos
3.1.3 Instituciones Administrativas Especializadas

3.1.3.1 Concesion Administrativa del Uso del Espacio
Aéreo para Transporte

3.1.3.1.1 Derechos
3.1.3.1.2 Obligaciones

3.2 Uso del Espacio Aéreo para transporte

3.1 Formas juridicas de la Administracion Publica para la Prestacion de

Servicios Publicos

Con objeto de comprender la formas juridicas de la prestacion de servicios es
necesario, primero revisar el concepto de servicio publico. Para el jurista francés
Hauriou, un servicio publico es un servicio técnico prestado por una organizacion

publica, en forma regular y continua, para satisfacer necesidades publicas.*’

El régimen juridico se puede prestar tanto por el Estado como por los particulares.
En este ultimo caso, suele ser exclusivamente derecho administrativo, o hibrido,
con normas de derecho privado, como en un principio, hoy superado por el

derecho publico. Esta situacion consta en la practica actual.

37 Citado por NAVA NEGRETE, Alfonso, Derecho Administrativo Mexicano, 2% ed., México, Fondo
de Cultura Econdmica, 2001, pagina 420.

34



Empresas del servicio publico de transporte aéreo, como Aeroméxico y Mexicana
de Aviacion, tienen como régimen juridico propio del derecho privado y leyes

administrativas como la Ley de Aeropuertos y Ley de Aviacién Civil.

Un elemento que no incluye la presente definicion es que no se busca un lucro.
Porque el que se preste representa un lucro como atractivo normal para

concesionarios, que recuperan su inversion y obtienen cierta utilidad.

Servicio técnico, implica que no cualquiera puede alcanzar esta categoria. En un
principio por ejemplo, el servicio de estacionamiento publico en la Ciudad de
México era prestado en forma desorganizada, sin ninguna seguridad para los
vehiculos y para los duefios de estos, sin instalaciones sanitarias, con horarios
irregulares y cuotas arbitrarias. Ahora, casi es regular, con prestadores preparados

y locales mas adecuados.

Es un servicio prestado al publico. Existen servicios que presta el Estado o los
particulares que no se ofrecen al publico en general, al margen de su importancia;
son para una clientela exclusiva, y por ello no pueden ser servicio publico. El
Estado presta diversos servicios administrativos que no son servicio publico, por
ejemplo, expedicidn de licencias, permisos, certificaciones, inspecciones. Igual
acontece con servicios técnicos que prestan empresas privadas que no tienen

ese caracter y que no obstante debian tenerlo; por ejemplo, farmacias y bancos.

Es un servicio prestado por una organizacion publica. Esto lo explica el autor no se
trata s6lo de que el Estado, preste servicios publicos; directamente si, pero
indirectamente también lo hace por medio de concesionarios, permisionarios, o
sea, también particulares. Después del fendbmeno mundial de privatizaciéon de
empresas publicas, son precisamente los particulares los duefios de la mayoria de

los servicios publicos.

Se presta en forma regular y continua. Regular porque el servicio debe reunir

todos los elementos que aseguren su prestacién eficaz, rapida, eficiente y
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oportuna, como son horarios, tarifas, comodidad, higiene, personal técnico,

seguridad.

Continuo porque el servicio es vital, no puede suspenderse o interrumpirse sin

causa plenamente justificada.

Satisface las necesidades publicas, su esencia misma, su razén de ser, es que el
servicio publico solo lo sera cuando satisfaga necesidades de una colectividad, de
la sociedad en general. La evolucién de ciertos servicios publicos lo explica mejor.
Servicios de taxis, de transporte colectivos de estacionamiento publicos, de radio,
de bancos, de trasporte aéreo, de teléfono, empezaron como negocios privados al

servicio de pocos y necesariamente pasaron después al servicio de todos.

Fernandez Ruiz, expresa que el servicio publico es toda actividad técnica
destinada a satisfacer una necesidad de caracter general, cuyo cumplimiento es
uniforme y continuo debe ser permanentemente asegurado, reglado y controlado
por los gobernantes, con sujecion a un mutable régimen juridico exorbitante del
derecho privado, ya sea por medio de la administracion publica, bien mediante
particulares facultados para ello por autoridad competente, en beneficio

indiscriminado de toda persona.

Se trata de una actividad técnica porque se realiza por el personal capacitado, con
el apoyo de los materiales y equipos especiales, de acuerdo con los

procedimientos especificos determinados.

Su destino es la satisfaccion de una necesidad de caracter general, porque no
todas la actividades técnicas podran ser servicio publico, sino sélo aquellas que
satisfacen necesidades de caracter general, diferentes a las necesidades publicas,
cuya satisfaccion se logra mediante el ejercicio de las funciones publicas porque,
las primeras son la suma de muchas necesidades individuales iguales, mientras

que las necesidades publicas son las del Estado y demas entes publicos.
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El Estado debe asegurar, regular y controlar la prestacién, no interesa tanto quién
realice la actividad, lo verdaderamente importante es que la necesidad de caracter
general sea satisfecha, por lo cual no en todos los casos se reserva el Estado su

prestacion, pero en todos tiene la obligacion de asegurarla, regularla y controlarla.

Ni toda actividad estatal es servicio publico, ni todo servicio publico es actividad
estatal, debido a que no toda la actividad estatal cuyo cumplimiento debiera ser
asegurado, reglado y controlado por los gobernantes es servicio publico, sino
unicamente la actividad técnica que ademas de cubrir tal requisito, satisface una
necesidad de caracter general, lo cual excluye del referido servicio a otras
actividades del Estado que no satisfacen necesidades de caracter general y las

actividades socioecondmicas simples.

Se sujeta a un régimen exorbitante del Derecho Privado, tratese del propio o
impropio, el servicio publico se sujeta a un régimen juridico exorbitante del
derecho privado, el cual es mutable en todo momento, para adaptarse a las
variaciones de la necesidad a cuya satisfaccion se destina o a los avances
tecnoldgicos, lo cual pone de manifiesto la intervencion que tiene el Estado sobre

la prestacion del servicio publico.*
Servicios Publico Propios e Impropios

Se entiende por servicio publico “propio” o “propiamente dicho”, el que satisface
necesidades de caracter general y es prestado por el Estado o por el municipio, ya
sea directamente por medio de sus o6rganos centrales de gobierno o mediante la
llamada administracién paraestatal o paramunicipal, como indirectamente a través

de particulares a quien delega la prestacion del servicio.

Los servicios publicos se dividen en propio e impropio. El propiamente dicho o
servicio publico propio es el atribuido al Estado, quien lo puede prestar

directamente por medio de las dependencias o entidades de administracion

38 FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Derecho Administrativo, Servicios Piiblicos, México, Porriia — UNAM,
1995, pagina 163-165.
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publica, o a través de particulares a quienes encarga la operacion, mediante algun
mecanismo de delegacion, como la concesion. En este ultimo caso se trata de una
transferencia, no de la atribucidon de prestar u operar el servicio publico, sino sélo
de su operacioén o prestacién, cuya razén la concesion o cualquier otra especie de

delegacién sera temporal.

Servicio publico impropio o impropiamente dicho, sin estar atribuido al Estado, el
servicio publico impropio, subjetivamente es actividad privada que también
satisface necesidades de caracter general, con sujecién a un régimen juridico
especial, exorbitante del derecho privado; como dicha actividad no esta atribuida
al Estado, su realizacion no requiere concesidén, pero si permiso, licencia, o

autorizacion.®®

Los primeros servicios publicos fueron prestados por el Estado, por la
administracion, por eso son calificados de administrativos, porque no tenian
ningun proposito de lucro. Se mantiene este adjetivo, pues son muchos los
servicios publicos de este tipo: justicia, educacién, salud publica y seguridad

social.

En cambio, los servicios publicos econdmicos, pueden ser de tipo industrial o
comercial, por su condicién misma de auto recuperacion tiene caracter lucrativo.
Sin embargo, cuando es la administracion la que los presta produccion,
distribucion y suministro de energia eléctrica, de gas, de petréleo, aunque debiera
ser con fines econdmicos al menos para seguir autofinanciando servicios publicos

industriales imprescindibles, no se llega al lucro y a veces se opera con pérdidas.

Aun cuando los particulares quienes los prestan, el gobierno, por medio de leyes,
ordenamientos generales o contratos, ajusta la utilidad, para que el lucro no sea

excesivo, ni cause perjuicio grave a la economia del consumidor de servicios.

%9 Ibidem, pagina 171.
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Servicios Federales, estatales, municipales e internacionales

La clasificacidon responde a nuestra organizacion politica. El régimen legal
aplicable varia en cada categoria de servicios. Es posible, como en la practica
sucede, para la prestacion de un servicio publico se unan Federacién y estados, y
municipios entre si o incluso el gobierno federal y el gobierno de otro pais o

paises.

Son federales los servicios publicos que presta el gobierno federal a través de las
Secretarias de Estado, por ejemplo, salud publica, educacion, defensa nacional,
irrigacion agricola; pero también por medio de alguna entidad paraestatal, como
sucede con el suministro de energia eléctrica (Comisién Federal de Electricidad) y
el correo (Servicio Postal Mexicano). También los prestan los particulares, via
concesion administrativa fundamentalmente. Son leyes administrativas federales
las que rigen la vida y prestacion de estos servicios, que cubren todo el territorio

nacional.

Son estatales los servicios publicos que prestan los gobierno de cada estado
dentro de su jurisdiccion territorial exclusivamente, o bien los particulares. Lo
hacen a través de su administracion central o paraestatal, como en el caso del
agua potable, el transporte, la salud, la educacion y la justicia. Se someten a
régimen de leyes administrativas locales, en su caso, a concesionarios

administrativas o convenios administrativos.

Son municipales los servicios publicos que prestan el ayuntamiento o los
particulares, dentro de la jurisdiccion territorial de cada municipio. La fraccion lll,
articulo 115 constitucional, sefala cuales son: agua potable y alcantarillado,
alumbrado publico, limpia, mercados y centrales de abasto, peatones, rastro,
calles, parques y jardines, seguridad publica y transito. Ya no tienen el gobernador
y las legislaturas locales el poder de decidir cuales con servicios publicos
municipales como antes de la reforma de 1982 a tal articulo: pueden agregar
otros, pero no desconocer ésos. También se rigen por leyes u ordenamientos

generales administrativos.
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Son servicios internacionales los que acuerda el gobierno federal con otros
gobiernos, via convenio o tratado internacional, como el de Telecomunicaciones
celebrado en Niza, Francia, en 1989. Es mundialmente conocido el servicio

publico que presta la Cruz Roja Internacional.

Son locales los servicios publicos que presta el gobierno del Distrito Federal o los
particulares del Distrito Federal o lo particulares en su jurisdiccidn, territorial. Se

someten a leyes administrativas locales.

A lo largo de la historia, los servicios publicos primero fueron prestados
unicamente por el Estado; pero después por éste y los particulares. No obstante,

uno y otro lo hacen por medio de distintas formas juridicas.

Nuestra organizacion politica, dividida en Federacion, estados y municipios,
impone la existencia de tres gobiernos; el federal, el del estado y el del municipio.
Cada uno de estos gobiernos tiene su propia administracién publica y asi se
producen tres tipos: administracion publica federal, administracion publica estatal y
administracidon publica municipal. Los titulares son: de la primera el Presidente de
los Estados Unidos Mexicanos, depositario del Poder Ejecutivo Federal (articulo
80 de la Constitucidn); de la segunda, el gobernador, depositario del Poder
Ejecutivo del Estado (articulo 116); de la tercera, el ayuntamiento, cuerpo
colegiado que se integra por el presidente, los regidores y los sindicos,

depositarios del Poder Ejecutivo municipal (articulo 115).

Nos ocuparemos exclusivamente de la administracion publica federal, en cuanto a
su organizacion. Propia de su actividad es la busqueda de caminos,

procedimientos o formas que le permiten lograr sus fines.

Se explica que a lo largo de la historia, las administraciones publicas hayan
adoptado diversas formas de organizacién que, a criterio de los gobiernos, crea

utiles, idoneas para atender con éxito las necesidades publicas.
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De estas formas, la mas antigua es la llamada centralizacién administrativa;
después vendrian otras: la descentralizacion y la desconcentracion

administrativas.

Diversas razones politicas y econdémicas los gobiernos se han visto impelidos a
usar formas de organizacién de los particulares, sobre todo al decidirse a realizar
acciones tipicas de empresarios. Esta es la razén de ser de la sociedad de Estado
o sociedad de economia mixta, que utiliza la estructura juridica de la sociedad
mercantil, preferentemente la de la sociedad anénima, a sabiendas de que es el
ropaje de las grandes empresas privadas de éxito comprobado. Son éstas a las
que nuestra legislacion tiene como empresas de participacion estatal mayoritaria y

minoritaria.

Fendmeno similar al anterior ocurrié con el contrato mercantil de fideicomiso. Al
principio solo fue una herramienta de uso esporadico para alcanzar fines muy
especificos. Pero pronto se descubri6 el gobierno que el contrato le iba
permitiendo alcanzar propdsitos multiples y proteicos y lo convirti6 en un
instrumento de uso ordinario. Asi se gest6 el hoy llamado fideicomiso publico, al
que la ley inviste de personalidad juridica como una mas de las entidades

paraestatales.

Posteriores a la centralizacion, tanto la descentralizacion, la desconcentracion, la
empresa de participacion estatal como el fideicomiso publico, son formas de
organizacion juridica que forman hoy la administracién publica mexicana. Aunque
es comun encontrarlas también en muchas administraciones europeas vy

latinoamericanas.

Por reforma hecha al texto del articulo 90 de la Constitucion, (Diario Oficial, 21 de
abril de 1981), se puso orden a esas organizaciones en tiempos distintos. Mientras
el texto original sélo cobijaba a la centralizacion al referirse Unicamente a las
secretarias, el nuevo entendio a la administracion publica federal bajo dos formas;
centralizada y paraestatal. Incluyé esta palabra a todos los demas organismos que

utilizaba el gobierno para su administracion.
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Es la administracion publica federal, centralizada y paraestatal: esta ultima
comprende a los organismos descentralizados, a las empresas de participacion
estatal y a los fideicomisos publicos. Son dos formas de organizacion: centralizada
y paraestatal; ambas integran, la hacen, al margen del régimen de derecho publico

o privada que las rijan en mayor 0 menor proporcion.

Tras centenares de afios en que la unica imagen que se tenia de la administracion

publica era su forma de organizacién centralizada.
3.1.1 Administracion Publica Centralizada

Es forma de organizaciéon administrativa. Se caracteriza porque sus érganos se
encuentran agrupados o concentrados en forma tal que integran entre si una
relacion de jerarquia. Asi, habra dérganos superiores e inferiores con funciones
distintas, dependientes unos de otros. Todos lo 6rganos coordinan sus trabajos y
acciones hacia los fines y propdsitos que previamente les sefala el 6rgano

superior de la administracion.

El contenido de esta relacion jerarquica administrativa es el conjunto de poderes
que tienen lo 6rganos superiores sobre los inferiores, y precisamente el ejercicio
de estos poderes es lo que da unidad y cohesion a tal forma organizativa. De esta

manera, todos los érganos estan atados entre si.

Todos los poderes se concentran en el 6rgano superior de la administracion
publica, que en el caso de México, es el presidente de la Republica, si se habla de
la administracion publica federal; el gobernador del estado y el presidente

municipal, si se refiere a las administraciones locales.

Reconocida esa superioridad en la Constitucion, pues el depositario del Poder
Ejecutivo federal es el presidente (Articulo 80), éste no lo ejerce todos lo poderes

en forma directa o personal; seria y es materialmente imposible.

Lo tiene que hacer necesariamente a través de érganos inferiores. La misma

constitucion, asi lo resuelve con base en el articulo 90 constitucional, regula:
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La administracion publica federal sera centralizada y paraestatal conforme la Ley
Organica que expida el Congreso, que distribuira los negocios del orden
administrativo de la Federacion que estaran a cargo de las Secretarias de Estado
y Departamentos Administrativos y definira las bases generales de creacion de las
entidades paraestatales y la intervencién del Ejecutivo federal en su operacion

(primer parrafo).

Este autor explica, aunque el titular de esos poderes es el presidente por mandato
constitucional él no podra ejercer directamente, sino por medio de los 6rganos que
la norma refiere. Ademas, es importante puntualizarlo, no es el presidente el que
delega o distribuye los poderes en los 6rganos inferiores, secretarios y jefes de
departamento de Estado; es una ley del Congreso de la Unién la que debe hacerlo
segun el citado articulo 90. De esta distribucion se encarga precisamente la Ley

|40

Organica de la Administracion Publica Federal™, que cumple asi el papel de

reglamentaria del articulo 90.

Conviene advertir que el texto de la Constitucion reserva al presidente el ejercicio
de determinada atribuciones o facultades, las que sélo él, personal y directamente,
posee, y por esto el Congreso no puede disponer de ellas y distribuirlas; no lo
autoriza la Constitucion. Aun mas, el mismo presidente no puede delegar el

ejercicio de esas atribuciones, la constitucion tampoco lo autoriza.

Martinez Morales, menciona que la centralizacidn es una forma de la organizacién
administrativa en la cual los entes del poder ejecutivo se estructuran bajo el

mando unificado y directo del titular de la administracion publica.*’

En el mismo sentido Acosta Romero, lo conceptia como una forma de
organizacion administrativa en el cual las unidades y érganos de la Administracion

Publica se ordenan y acomodan articulandose bajo un orden jerarquico, a partir

40 Diario Qﬁcial de la Federacion, 29 de diciembre de 1976.
“ MARTINEZ MORALES, Rafael 1., Derecho Administrativo, ler Curso, 2* ed., México, Harla,
1995, pagina 52.
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del Presidente de la Republica, con el objeto de unificar decisiones, el mando, la

accion y la ejecucion.*?

Serra Rojas, dice que habra centralizacion administrativa cuando los érganos se
encuentran en un orden jerarquico dependiente de la Administracién publica que
mantiene la unidad de accién indispensable para realizar tales fines. En su
organizacion se crea un poder unitario o central que irradia sobre toda la

administracion publica federal.*®

Para el tratadista uruguayo Sayagués Laso, citado por el mismo autor, dice que la
centralizaciéon existe cuando el conjunto de d&rganos administrativos estan

enlazados bajo la direccién de un érgano central Gnico.*

Se dice poderes juridicos, contenido en la relacion jerarquica, porque estan
previstos en la ley, pero se suman otros en la realidad: los poderes politicos y
econdmicos que hacen mas poderoso el poder centralizado jerarquico del superior

y mas precaria la situacion del inferior.

Este hecho contribuye poderosamente a la administracién sea pesada, lenta, poco
dinamica y, sobre todo, muy irresponsable. La responsabilidad administrativa se
diluye entre los diversos 6rganos y funcionarios que intervinieron en decisiones y

en las ordenes de los superiores.

Pueden destacarse los siguientes poderes que tienen los titulares de los 6rganos

superiores como los mas importantes:

Poder de nombramiento. Es el que tiene el superior jerarquico para nombrar o
designar a los subordinados, conforme a la ley, para su ingreso al servicio de la
administracion. En un principio este poder corresponde al presidente, segun lo

regula en la fraccién Il, nombrar y remover libremente a los secretarios del

42 ACOSTA ROMERO, Miguel, Compendio de Derecho Administrativo, Parte General, 3* ed.,

Meéxico, Porrtia, 2001, pagina 91.

3 SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrativo, Primer Curso, 23* ed., México, Porriia, 2002,

%égina 524.
Ibidem
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despacho, remover a los agentes diplomaticos y empleados superiores de
Hacienda, y nombrar y remover libremente a los demas empleados de la Unidn,
cuyo nombramiento y remocion no esté determinado de otro modo en la

Constitucion o en las leyes.

En la practica, el presidente nombra directamente a los funcionarios a que se
refiere la fraccidon transcrita, asi como a los que se precisan en las fracciones lll,
IV, y V del mismo precepto, tales como los ministros de la Suprema Corte de
Justicia de la Nacién, agentes diplomaticos, coénsules, generales, coroneles y
demas oficiales superiores del Ejército, Armada y Fuerza Aérea nacionales, y los
empleados superiores de Hacienda, pero con aprobacion del Senado. Aunque es
triste reconocer; en la realidad esta aprobacion es un mero tramite. Es imposible
ver que un senador, salvo algunos cuantos de los partidos de oposicion, o que el
Senador discuta y desapruebe el nombramiento hecho por el presidente. Esta
situacion no ha cambiado, aun con la reciente reforma del articulo 96 y otros de la

Constitucion.*® En que el presidente propone una terna al Senado.

Es bueno advertir dos cosas. El nombramiento de oficiales superiores del Ejército,
Armada y Fuerza Aérea nacionales se somete a dos reglas de procedimiento: a) el
que hace el presidente pero con aprobacién del Senado, fraccién IV; y el que hace
el presidente pero sin tal aprobacién, sélo con arreglo a las leyes, fraccion V.
Ahora, cuales son esos oficiales superiores, en uno y otro caso, no lo dice la

Constitucion. Parece que deberia decirlo el Senado, pero no lo ha hecho.

Tal vez lo haga por exclusién, si el Congreso por la ley ya sefalé a oficiales

sujetos a la segunda regla.

Un fendmeno similar se presenta con los empleados superiores de Hacienda.
Unos los nombra el presidente de la Republica con aprobacién del Senado, segun
la fraccion IV, y a otros sin dicha aprobacion, segun la fraccion Il. Pero la

Constitucion no dice cuales son los de cada caso. Aqui el Senado, a diferencia de

4 Diario Oficial de la Federacion, 31 de Diciembre de 1994.
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la situacién anterior, ya dijo los que estan sometidos a su aprobacién. Por acuerdo
publicado en el Diario Oficial, 7 de diciembre de 1987 son: tesorero de la
Federacion, sub tesorero de operacion, procurador fiscal de la Federacion; director
general de aduanas; director general de crédito publico; director general de
fiscalizacion; director general de politica de ingresos, y director general de

recaudacion.

Fuera de los citados, basta el nhombramiento que haga el presidente; pero el
mencionado acuerdo tiene como tales empleados a los de las fracciones Il y IV,
incorrectamente. Sin embargo, tampoco se sabe cuales son los empleados de
Hacienda que son superiores y distintos de aquéllos. Es un vacio que ha
propiciado, por ejemplo, que el nombramiento de los magistrados del Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, se haga por el presidente pero con
aprobacion del Senado, como si fueran tales empleados, incorrecto
encajonamiento, pero es la forma que ha sido prescrita después de que naciera el

tribunal y en su Ley Organica actual (Articulo 30).

Del texto de la fraccidn transcrita se desprende que el presidente designa, aparte
de los casos especificados en ella, a los demas empleados de la Unidn, cuyo
nombramiento o remocién no este determinado de otro modo en la Constitucién o
en las Leyes. O sea, el poder de nombramiento de todos los empleados del
gobierno federal, no so6lo de la administraciéon publica, pertenece al presidente
como regla general. La excepcién a tal titularidad es que ésta se dé por la
Constitucion o por las leyes a otra persona o entidad. Por ejemplo, el de los

diputados federales y senadores, que son electos por el pueblo.

Por razones humanas, fisicas, materiales, el presidente no ejerce directamente
esta atribucion. La norma indica que las leyes, expedidas por el Congreso de la
Union, se pueden prever otro modo de nombramiento, y asi sucede en los
empleados del mismo Congreso y de los tribunales del Poder Judicial Federal; las

leyes organicas de los dos poderes lo confirman.
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Poder de decisién. Consiste en que el funcionario o la autoridad administrativa
resuelvan un asunto, definan cual es la situacion legal. El acto de la autoridad
administrativa que define o da certeza a una situacion legal o administrativa. Esta
decision puede afectar exclusivamente la vida interna de la administraciéon, como
decidir el cese o cambio de adscripcion de un empleado o funcionario, la
adquisicion de bienes muebles o inmuebles o su enajenacién, la imposicion de
sanciones a empleados, entre otras. Pero son numerosas las que directamente
afectan los intereses o derechos de los particulares o administrados, y por tal

motivo encierra el mundo de las relaciones entre la administracion y ellos.

Son cientos las solicitudes que hacen diariamente los particulares a autoridades
administrativas para obtener, licencias, permisos, autorizaciones o concesiones,
por ejemplo. La resolucién que se dicte dira si se otorga o niega lo solicitado, en
cado caso, total o parcialmente. No tendra el caracter de resolucion si la autoridad
no realiza actos de tramite o si nada mas contesta, sin definir al particular si
obtendra lo solicitado. Luego, advierte, son numerosos los casos en que la
autoridad opina o solicita opinidn, consulta o propone, investiga, constata o verifica
hechos o situaciones. Todos son actos administrativos producidos por mandato

legal y con determinada consecuencias juridicas, pero sin decidir ni resolver.

Si su titular es el presidente de la Republica, como maximo 6rgano que es la de
administracion. Aqui se repite la situacion analizada en cuanto a poder de
nombramiento, y que desde ahora se advierte, se presenta de igual manera en los

otros poderes que a continuacién trataremos.

En este caso resulta mas tangible la distribucion del poder de decision, en el
articulo 90 constitucional. El precepto manda que el Congreso distribuya los
negocios del orden administrativo de la Federacion entre las secretarias y
departamentos de Estado; es decir, que estén bajo su atencion y decisién. Esto lo
cumple la LOAPF, ley reglamentaria del 90; su catalogo de atribuciones de cada

organo es denotativo.
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Si una secretaria o departamento de Estado tiene determinadas atribuciones o
facultades, es debido a la ley del Congreso de la Union, a la LOAPF
principalmente, pero puede ser otra ley que las prevenga. Luego el poder de
decisibn que poseen las secretarias o departamentos no proviene de una

supuesta delegacion de facultades del presidente, sino de un mandato de ley.

Pero no todos los negocios del orden administrativo se reparten entre las
secretarias y departamentos. Habra decisiones que soélo el presidente pueda
tomar y que el Congreso no podra distribuir; esto se previene expresamente en la
Constitucion. Son decisiones que se reserva al presidente y que inclusive éste no
esta autorizado a delegar. Por ejemplo, disponer de la totalidad de las Fuerzas
Armadas permanentes y de la Guardia Nacional (fracciones VI y VII, articulo 89),

conceder indultos reos (fraccion XIV), entre otras.

A pesar de que los secretarios y jefes citados son titulares de su competencia,
otorgado por ley, no pueden por si distribuir o delegar atribuciones o facultades
que lo componen entre los diversos 6rganos que integran la estructura. Este papel
lo cumple el reglamento interno de cada secretaria o departamento,
principalmente otro reglamento o incluso una ley del Congreso pueden hacer otras

distribuciones de facultades.

Es el presidente quien hace el reparto de atribuciones al expedir ese reglamento.
Cierto que éste debe ser refrendado o aprobado por el secretario o jefe segun la
materia de competencia, pero esto no tiene ningun significado de fondo, el
refrendo o firma por tales funcionario en la vida politica del pais es un mero

requisito formal.

Los reglamentos interiores acostumbran reservar la toma de ciertas decisiones a
los secretarios, subsecretarios, oficiales mayores y otros funcionarios inferiores, de
manera que solo ellos puedan hacerlo. Quiere esto decir también que se trata de

atribuciones que no pueden delegarse. Expresamente llegan a prohibirlo.
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Flexibles, los reglamentos suelen autorizar la delegacién de atribuciones
determinadas. Es tal el volumen de decisiones y firmas, miles, a veces al mes, que
constituye un alivio para el delegante y un procedimiento justificable para agilizar
la actividad administrativa. Es una delegacién que se consigna en ordenamientos
generales, acuerdos, que para su correcta obligatoriedad se publica en el Diario
Oficial de la Federacion. Debiera hacerse siempre asi, en repetidas ocasiones se

lleva a cabo por simples oficios, actos administrativos, mal llamados delegacién.

Cuando se autoriza la delegacion, se incrusta simultaneamente la avocaciéon. Es
decir; el funcionario que delega no pierde el derecho para decidir también en los
mismo; en otras palabras, autoridad delegante y delegada tienen la misma
competencia, su ejercicio lo pueden practicar al mismo tiempo o en forma
sucesiva, o0 una y otra, simple que estos fendmenos estén expresamente

autorizados por ley o reglamento.

Problema que resulta grava es el abuso de la delegacion. Resulta con frecuencia
dificil saber qué autoridad es la competente. En el afio se producen cientos de
delegaciones en la administracion centralizada. Asi, la delegacién se transforma,
de camino agil para las decisiones, en trampa segura para el administrado, que

pierde derechos, comete faltas, almacena fuerte irritacion social, sin ser culpable.

El ejercicio de este poder se manifiesta mas objetivamente la unidad de mando en

la administracion.

Es aqui donde se nota la necesaria coordinacién que debe orientar y fortalecer

todas las acciones administrativas.

Poder de Revisidon. Se ejerce a través de actos administrativos que deben realizar
las autoridades para verificar o comprobar que las acciones de los empleados, o
funcionarios inferiores se ajusten a derecho, cumplan con la ley. Constituye un
verdadero deber de las autoridades constatar, en forma permanente, que toda la

actividad administrativa ser lleve a cabo conforme a los dictados de la ley, unica
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manera de que, con el transcurso del tiempo, nazcan y se conserven el respeto y

la confianza de los ciudadanos por las mismas autoridades.

Esa revisidon consiste o puede consistir, en ver la oportunidad o la conveniencia
con que deben actuar los inferiores, en valorar eficazmente de las acciones
administrativas y, finalmente, hasta preocuparse por la moral o ética que mueve
toda la conducta administrativa. Estos aspectos de la revisiébn no deben servir de

pretexto a la autoridad para violar la ley o desconocerla.

Son muchas las ocasiones en que el funcionario se encuentra en la disyuntiva de
acatar la ley o de satisfacer su politica; la practica ensefia que en su mayoria
vence esta ultima. De aqui la proliferacion de juicios de amparo y de la legalidad
ante los tribunales administrativos y también la familiar impunidad de arbitrariedad

administrativas.

De oficio o0 a instancia de parte se puede realizar el poder de revision. Lo primero
significa que la propia autoridad administrativa, a su unica instancia, a su voluntad
exclusiva, revisa la legalidad de los actos de sus inferiores. Es un poder de
autocontrol que ejerce la autoridad motu propio (por si misma). De la eficacia de
este control no tiene registros halaguenos. Sin embargo, su cabal ejercicio es vital,
Su ausencia, su incompleto o negativo uso propician las mas graves
responsabilidades de funcionarios publicos, administrativas, civiles y hasta

penales.

Lo segundo ocurre cuando el particular pide a una autoridad que proceda a
verificar la legalidad de los actos de otra. Esto sucede porque los actos en
cuestion violan sus derechos o intereses legales. Pone en duda la legalidad de los

actos de autoridad y los impugna.

La via que se sigue para este caso es la del recurso administrativo, busca la
depuracion legal de un acto que ha lesionado los derechos del administrado.
Inferido el dafio se persigue la certidumbre juridica y como efecto el retiro total o

parcial del acto dafino.
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El recurso administrativo se ve como un derecho que tiene el particular para
impugnar un acto administrativo ante la autoridad correspondiente, pero es un
derecho que se canaliza a través de un procedimiento de impugnacion de los
actos administrativos, a fin de que los administrados defiendan sus derechos o

intereses juridicos ante la administracion, generadores de los actos impugnados.

El recurso administrativo se presenta como una forma juridica que permite a la
autoridad administrativa la revision de la legalidad de los actos de sus inferiores,
pero la revision debe concluir en una resolucion. Es decir, no queda a la
discrecionalidad de la autoridad revisora resolver; debe hacerlo por imperativo

legal.

Otra cosa acontece con el derecho de peticidn, garantia individual consagrada en
el articulo 8 constitucional. A la peticiéon de los particulares, formulada ante la
autoridad, solo debe recaer un acuerdo escrito de ésta, no necesaria y legalmente
una resolucién. Aunque en la practica los particulares acuden con frecuencia a
este derecho, para pedir, solicitar, impugnar, quejarse, entre otras, es una via
inocua, de poca eficacia, la autoridad no esta obligada a resolver y los particulares

estan indefensos ante singular instrumento de nula defensa efectiva.

Dos tipos de recursos se acogen en la legislacion administrativa; el de revision y el
de reconsideracion. El primero es el que se interpone ante y se resuelve por la
autoridad superior, o cuando menos diferente, a la que dict6 el acto impugnado. El
segundo es el que se presenta y se resuelve por la misma autoridad que dicté el
acto controvertido. No siempre se recogen en los textos legales con la
denominacion que aqui se ha usado; a veces se habla de revocaciéon, de

inconformidad, o de otros términos.

A diferencia de lo que ocurre con la revision por el recurso administrativo, en que
la autoridad puede dejar sin efectos o revocar total o parcialmente el acto
impugnado, en la revision de oficio no sucede asi. Si bien la autoridad puede
constatar la ilegalidad en que se incurrieron actos de sus inferiores, esto no la

autoriza a revocar; faltara revisar si tales actos han creado o no derechos o
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situaciones legales a favor de particulares o de otras autoridades inclusive. No
puede la autoridad revisora desconocer esos derechos o situaciones; necesitara
acudir a los tribunales y pedir su nulidad como acontece con los actos de

autoridades fiscales federales favorables a particulares.

Con el poder de revision pasa lo mismo que con los dos poderes vistos; su titular
es el jefe supremo de la administracion, que es el presidente de la Republica. Lo
mismo, es la LOAPF quien reparte el poder entre las secretarias y departamentos,
aunque también se produce la situacion de que el reglamento interior lo reparta, a
su vez, entre los distintos 6rganos que conforman la estructura de aquéllos, es de
reconocerse que otra u otras leyes o reglamentos pueden hacer lo mismo. Es
comun que la ley que regula un campo administrativo, digamos la Ley General de
Salud, la Ley Minera, la Ley de Aguas Nacionales, la Ley General de Desarrollo
Forestal Sustentable, prevenga qué érganos administrativos son los encargados o
competentes para tomar decisiones, asi como para resolver recursos

administrativos.

Cada ley o reglamento decide qué atribuciones o facultades son de ejercicio
exclusivo de ciertos funcionarios, secretarios, subsecretarios, oficiales mayores u
otros. También indica y autoriza qué facultades pueden ser objeto de la

delegacién. En cada uno de estos supuestos cabe el poder de revision.

Vuelve a decirse, que la delegacion debe hacerse en un ordenamiento general y
publicarse. Empero, por la trascendencia que tiene saber que autoridad es la que
va a intervenir y resolver un asunto o cuestion, razones de seguridad y certeza
juridica aconsejan que no se abuse de ella. Ocurre que aparte de las variadas
delegaciones que se produce en cada secretaria, éstas ademas se sujetan a
continuos cambios o modificaciones. El colmo es cuando el delegado a su vez

delega.

Corolario que no podemos evitar ahora es que el recurso administrativo sigue
siendo un primer instrumento de defensa del particular frente a la administracion

publica con resultados practicos y positivos, a pesar de la psicologia o costumbre
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burocratica de los funcionarios publicos de no reconocer sus errores, asi sean

evidentes.

Poder disciplinario. Es el poder que tienen los érganos superiores de vigilar el
trabajo que realizan los servidores publicos y comprobar que se lleve a cabo de

acuerdo con las normas laborales de la burocracia.

Este poder transita igual que los otros, primero a través del presidente y después a
la LOAPF vy los reglamentos interiores, o tal vez en otra ley o reglamento. Pero dos
leyes reguladoras son basicas para este poder: la Ley Federal de los Trabajadores
al Servicio del Estado, reglamentaria del apartado B del articulo 123 constitucional,
y la Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos,
reglamentaria del Titulo Cuarto de la Constitucion. Ambas enumeran los deberes y
obligaciones que tienen los trabajadores al servicio del Estado, pero con la

siguiente aclaracion.

La primera parte de los trabajadores al servicio del Estado, los concibe en una
acepcion bastante restringida, como se deriva de sus articulos 3° y 8°. Entiende
esta ley que no toda persona, por el hecho de prestar servicios al Estado, merece
ese calificativo y tratamiento legal. Por el contrario, la segunda abarca en su
expresion de servidores publicos a todos los trabajadores de primera y a los
demas, de base o confianza, al servicio de cualquiera de los tres poderes federal;
servidores publicos federales y locales e incluso a todas aquellas personas que

manejen o apliquen recursos econémicos federales (Articulo 2°).

Vigilar el cumplimiento de esos deberes, que pretenden asegurar un trabajo
burocratico honrado, leal, eficiente y eficaz, es el ejercicio del poder disciplinario
que deben acatar los superiores jerarquicos. Lo que quiere decir, este poder es un
derecho pero a la vez una obligacion. La falta de uso de ese poder o su utilizacion
indebida provocan que la prestacidon de los servicios publicos a cargo de los
burécratas sea irregular, incompleta, ineficiente. Es importante que empleados
inferiores y superiores cumplan con sus deberes de trabajo, que no se vean solo

las faltas de los subordinados y las sanciones se apliquen a ambos. Son muchos
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los casos en que por ausencia 0 mala direccion y vigilancia de los superiores, los

subalternos resultan los unicos responsables del mal servicio burocratico.

La facultad de sancionar es inherente al poder disciplinario. La sancién es una
consecuencia natural de la indisciplina. Concurren las dos; indisciplina o falta
laboral y sanciéon para configurar la responsabilidad administrativa de los
burdcratas. Esto ultimo sin perjuicio de responsabilidades civil y penal que pudiera

implicar la misma falta.

Al regular esta responsabilidad administrativa de los servidores publicos, la ley de
responsabilidades citada prevé un vasto catalogo de obligaciones en las 23
fracciones del articulo 8. Posteriormente en el articulo 13, recoge las sanciones
administrativas que amenazaria el incumplimiento de esas obligaciones. Entre las
cinco sanciones que preve, las dos mas severas son la inhabilitacién temporal

para desempefar un empleo publico y la destitucion del puesto.

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, conoce de un buen numero
de demandas que piden la nulidad de resoluciones de superiores jerarquicos y de
la Secretaria de la Funcién Publica, que han cesado o inhabilitado a empleados de
cierta jerarquia, agentes judiciales, jefes de departamento, subdirectores,
directores de area, secretarios de juzgado y hasta directores o subdirectores de

empresas de participacion estatal.

3.1.1.1 Administracion Desconcentrada

Es una forma juridica en que se organiza la administracién publica para lograr sus
fines, que revisten caracteristicas propias aun perteneciendo a la centralizacion.
Los organismos desconcentrados son por naturaleza centralizados, pero con una

fisonomia propia que los distingue.

Desconcentracion es la forma juridico administrativa en que la administracion
centralizada, con organismos o dependencias propios, presta servicios o

desarrolla acciones en distintas regiones del territorio de pais. El concepto
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encierra dos tipos de organismos desconcentrados; a) los que ejercen su accion
en todo el territorio, como es en el caso que nos ocupa y b) los que ejercen su

accion en una parte o zona de territorio.

Antes de que se pusieran de moda los organismos desconcentrados durante el
gobierno del presidente Echeverria (1971-1976), ya los habia en la administracion
federal de dos tipos. Al primero pertenecian organismos publicos, creados por ley
o decreto del Ejecutivo federal, que extendian sus servicios a cualquier parte del
territorio nacional, con personalidad juridica para actuar, pero sin autonomia
economica, dependientes de una secretaria. Lo eran y lo son: el Instituto Nacional
de Bellas Artes y Literatura y el Instituto Nacional de Antropologia e Historia,

ambos dependientes de la Secretaria de Educacién Publica.

Este primer tipo de organismos siempre han planteado dudas sobre su auténtica y
precisa naturaleza juridica. Actuan con gran independencia, dictan por si
resoluciones que afectan los intereses legales de los particulares, manejan en
algunos casos importantes recursos publicos, su comportamiento es de
organismos auténomos, sin serlo. Por interpretacion de las leyes o decretos que
los crearon, por esa imagen de autonomia, se llega a concluir por parte de algunos
abogados y jueces, que se trata de verdaderos organismos descentralizados.

Poco ayudan las leyes reguladoras de estos ultimos.

Es tan formal ahora el perfil legal de los organismos descentralizados por
servicios, que aquéllos sélo se aproximan a éstos, a veces mas y otras menos. Su
dependencia presupuestal, patrimonial o administrativa de una secretaria, aunque
con una fuerte dosis de autonomia técnica, hace olvidar su identificacion con un

organismo descentralizado.

En los reglamentos internos se acostumbra citar a organismos desconcentrados
de este tipo que dependen de una secretaria; asi se define su naturaleza juridica y
se coadyuva a un buen orden administrativo. En nuestro caso, en el Reglamento

Interior de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes.
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Mas conocidos y menos problematicos son los del segundo tipo. Desde su
segundo informe, el presidente Echeverria los identific. Son organismos que
prestan servicios basicos que se necesitan en distintos lugares del territorio,
servicios que salen del centro, el Distrito Federal, donde tienen sede los
organismos titulares. Habia que llevar hasta los ciudadanos que vivian lejos del

centro ciertos servicios fundamentales para ahorrarles su traslado fisico.

Asi las secretarias empezaron a crear en cada estado de la Republica organismos
que las representaran en la prestacion de sus servicios bdasicos y necesarios.
Recibieron y tiene ahora distintos nombres, pero todos dependen de un 6rgano

central; la secretaria de Estado.

La LOAPF autoriza a las secretarias y departamentos a crearlos, y dice que son
organismos que les “estaran jerarquicamente subordinados y tendran facultades
especificas para resolver sobre la materia y dentro del ambito territorial que se

determine en cada caso” (Articulo 17).

Para obtener permisos, licencias, autorizaciones, concesiones, pasaportes,
certificados, comprobantes, registros, inspecciones, entre otros, existen en

distintas partes del territorio de cada estado delegaciones de las secretarias.

En la medida en que se les otorgue mayor poder de decision, cuente y dispongan
de los medios materiales 0 econdmicos que necesiten, sera una desconcentracion
auténtica. No lo sera solo si abren ventanillas de tramite y la decision se reserva a

los 6rganos centrales.

Nava Negrete, por su parte lo define como la distribucion de competencias y ésta
se puede hacer directamente por ley, por el reglamento, por un decreto general o
por delegacion administrativa de facultades, contenida en un acuerdo general o
particular. La competencia del 6érgano desconcentrado sera en los primeros casos

directa y en la delegacion, indirecta o derivada.*®

Op. Cit. NAVA NEGRETE Alfonso, pagina 192.
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Esto como sucede en la practica; son los diversos instrumentos legales que se

utilizan en el proceso desconcentrador.

Debe hacerse la aclaracion no siempre que existe delegacion de facultades que
pueden hacer los funcionarios existe desconcentracion. En la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal esta prevista la delegacion de facultades que
pueden hacer los funcionarios superiores a favor de sus inferiores, con el
propésito esencial de expeditar el tramite y resolver los asuntos; los receptores de

tales facultades pueden actuar en todo el territorio.

Aunque la LOAPF solo prevé la desconcentracion de secretarias y departamentos,
en la practica administrativa se ha ampliado a los organismos descentralizados por
servicio y a las empresas de participacidon estatal. Petroleos Mexicanos, Comision
Federal de Electricidad, Instituto Mexicano del Seguro Social, todos
descentralizados, tienen delegaciones en distintas partes del territorio nacional. La
UNAM tiene tales érganos en las FES (Facultades de Estudios Superiores), de las

que existen unidades de Acatlan, Cuatlitlan, Aragon.

El organismo desconcentrado, del segundo tipo no se traslada del centro a la

periferia, sino se crea en la periferia.

Otra cosa es la llamada “descentralizacion territorial”, expresion con la cual se
quiso y aun se mantiene la idea de traslado fisico de los organismos que tienen su
sede en el Distrito Federal, a otras partes del territorio, para descongestionar a las

ciudad de México y disminuir sus graves problemas.

Acosta Romero, desconcentrado consiste en una forma de organizacion
administrativa en la cual se otorgan al 6rgano desconcentrado, por medio de un
acto materialmente legislativo (ley o reglamento) determinadas facultades de

decision y ejecucién limitadas, que le permite actuar con mayor rapidez, eficacia y
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flexibilidad, asi como tener un manejo auténomo de su presupuesto, sin dejar de

existir el nexo de jerarquia, con el érgano superior.*’

Rivero Jean, citado por Serra Rojas Andrés dice que la desconcentracion
administrativa, es la preparacion de un o6rgano en transito hacia la
descentralizacién, en instituciones administrativas que la administraciéon juzga
conveniente mantener en una situacion especial, por estimar ineficaz el régimen

de la descentralizacion para esa clase de asuntos.*®

Sayegués Laso, también citado por el mismo autor, llama a la desconcentraciéon
administrativa a la transferencia a un 6rgano inferior o agente de administracion
central, de una competencia exclusiva, o un poder de tramite, de decision,
ejercicio por los 6rganos superiores, disminuyendo, relativamente, la relacion

jerarquica y subordinacion.*®

Estos 6rganos no se desligan, ni destruyen la relacion jerarquica, ni pierden su
caracter de centralizado, pero adquieren facultades o poderes exclusivos que en
buena parte significan una limitada y precaria autonomia que es libertad
restringida o condicionada, mas no autonomia. La desconcentracion
administrativa, es la preparacion de un o6rgano en transito hacia la
descentralizacion para esa clase de asuntos. Es una forma o modo especial de

organizacion administrativa con sus elementos propios.

3.1.2 Administracion Publica Paraestatal

3.1.2.1 Administracion Descentralizada

En la doctrina y todavia en la legislacidon se habla de organismos descentralizados
por servicio, conservando asi la idea original de su creacién; organismos para
prestar un servicio publico. Estos son lo que ahora forman parte de la

administracion paraestatal y no los de la descentralizacion regional.

Op. Cit. ACOSTA ROMERO Miguel, pagina 209.
48 Op. Cit. SERRA ROJAS, Andrés, pagina 544.
49 Op. Cit. SERRA ROJAS Andrés, pagina 543.
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Dos son las formas que descentralizacion administrativa que reconoce la doctrina
y la legislacion nacional y extranjera; por servicio y por region. Esta ultima, de
indole local, se ejemplifica con el municipio, se refiere a organismos que atienden
necesidades publicas de un area, zona o region del pais, dotados para ello de

personalidad juridica y patrimonio propios.

En lo que nos incumbe, se tratara de paraestatales, de descentralizados por

servicio.

El Diccionario de la Lengua Espariola lo define como descentralizaciéon es accion y
efecto de descentralizar y este lo define como transferir a diversas corporaciones u
oficios parte de la autoridad que antes ejercia el gobierno supremo del Estado.*

Es genérico el concepto, se aproxima mas a la idea de delegacién de facultades.

Nava Negrete, la descentralizacién por servicio es primero una forma juridica en
que se organiza la administracion, distinta a la centralizacion y la
desconcentraciéon. Consiste en crear organismos publicos por parte del legislador,
dandoles personalidad juridica y patrimonio propios y haciéndolos responsables

de prestar servicios publicos u otros similares.®’

Por su origen historico, incapacidad de la administracion centralizada para atender
importantes servicios publicos, pues lo hacia en forma lenta, irregular, ineficiente,
el descentralizado nacié también con la cualidad de ser autbnomo de aquella.
Para esto se le dio precisamente tal personalidad y patrimonio. Quiza la
autonomia fue lo que mas distinguid, les dio prestigio y alentd6 a todas las

administraciones europeas y a México a su adopcion.

Fraga, citado por Nava Negrete, fij0 las caracteristicas de estos organismos, y

aparte de esos dos atributos destaca su autonomia respecto a la administracion

%0 Diccionario de la Lengua Espariola, 22% ed., 2 Vols., Madrid, Espasa, 2001.
> Op. Cit. NAVA NEGRETE Alfonso, paginal94.
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centralizada. Puntualizé y enfatizé que no debian estar sujetos a la jerarquizacion

administrativa.>?
Los tres elementos que tipifican a los descentralizados son:

a) Personalidad juridica propia
b) Patrimonio propio

c) Autonomia

En el mismo sentido se pronunci6 Acosta Romero, al decir que la
descentralizacion administrativa es un forma organizacion que adopta, mediante
una ley (en el sentido material) la Administracién Publica, para desarrollar
actividades que competen al Estado, o que son de interés general en un momento
dado, a través de organismos creados especialmente para ellos, dotados de

personalidad juridica, patrimonio propio y régimen juridico propio.>

No se trata de establecer dos administraciones publicas; es un sola
administracion, pero con dos formas o modalidades organizativas; centralizacion y

descentralizacion, que quedd definido con el articulo 90 Constitucional.

Pero la doctrina y la legislacién no ha tenido el mismo concepto, ni esta ultima ha

respetado todo el modelo. Los puntos de separacion son:

A) En su origen, el establecimiento publico francés u organismo
descentralizado surgié para prestar exclusivamente un servicio publico. De
las leyes que han regulado los descentralizados, todas les han asignado,
ademas, otros servicios o actividades. Asi ha sucedido, los primeros se
crearon para prestar un servicio publico, luego se le dieron otras funciones
y hoy ya no es una tipica en ellos la atencion de un servicio publico. Algo

similar ha ocurrido también en Francia con los establecimientos publicos.

52 Ibidem, pagina 194.

58 Op. Cit ACOSTA ROMERO, Miguel, pagina 225.
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B) De cuna, los descentralizados son auténomos. Cuando se crearon los
primeros, las leyes o decretos tuvieron la costumbre de decirlo
expresamente. Poco a poco se dejé hacerlo con algunos y se fomento la
duda de que si lo eran. Pero ninguna de aquellas leyes, ni la LOAPF,
impusieron como requisito para la descentralizacién que fueran auténomos.
Pareci6 como si la autonomia hubiese sido una buena sabiduria de la

doctrina de Fraga y de la francesa.

Mucho peso el distanciamiento de la doctrina y la legislacién, el vigoroso y
creciente presidencialismo significO engrandecer el centralismo del poder y
sacrificar el descentralismo que representaba autonomia de poder. El presidente
Diaz Ordaz tom6 medidas muy severas y centralizé a los mas importantes
organismos descentralizados por servicio, les restdé al maximo su autonomia
presupuestal. Obligd a que sus presupuestos de ingresos y egresos fueran
supervisados por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, una vez aprobados
por ésta, se incluyeran en la iniciativa de Ley de Ingresos de la Federacién, sujeta
a la aprobacién del Congreso de la Unién, y en el Presupuesto de Egresos de la

Federacion, supeditado a ser autorizado por la Camara de Diputados.

Esas herramientas legales centralizadoras en vigor, el gobierno de 1988 a 1994,
altamente presidencialista, procedi®é a la casi total extincion. Hoy la
descentralizaciéon se centraliza y ademas desaparece. El unico descentralizado

que goza de autonomia es la UNAM.

Aunque la Ley Federal de la Entidades Paraestatales, proclama la autonomia de
gestion para todas las entidades paraestatales, los severos controles a que las
sujetan hacen pensar lo contrario. Esto sin contar con la politica presidencial que a

menudo aniquila la autonomia.

C) De acuerdo con génesis francesa y la doctrina mexicana, el descentralizado
debia tener personalidad juridica propia. Es lo que facilitaba su separacion
funcional y organica de la centralizacion administrativa. Negarsela era

negar su propia razén de ser. No podria actuar por si y ante si. No es hasta
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la LOAPF de 1976 cuando se fija como requisito que expresamente se le
dé, que se diga en la ley o decreto creador que tiene personalidad juridica,

y asi despejar cualquier duda sobre su actuacion.

Entre la LOAPF y la LFEP se prevén los requisitos que reunidos, nos dan el

concepto legal de descentralizacion y son:

1. Creados por ley o decreto del Congreso del Union o por decreto del

Ejecutivo Presidencial.

Asi ha sucedido siempre. Pero también se cuestioné la facultad constitucional del
Congreso para hacerlo, pues el texto fundamental no lo precisa. Con mayor razén

se planted respecto del Ejecutivo Federal.

2. Que tenga personalidad juridica propia

3. Que tenga patrimonio propio. Se entiende que se trata de un
patrimonio a efecto al objeto y actividades propias del organismo
pero, como se integra? La LOAPF no lo dice y la LFEP tampoco;
sera responsabilidad de la ley o decreto que cree al organismo
decirlo.

4. Realizar actividades correspondientes a areas estratégicas o

prioritarias.

¢ Qué son y cuales son esas areas? Las estratégicas las fija el parrafo
cuarto, articulo 28 de la Constitucidn; correos, telégrafos vy
radiotelegrafia; petréleo y los demas hidrocarburos, petroquimica
basica, minerales radiactivos y generacidon de energia nuclear y
electricidad. Pero agrega que también son las que expresamente
senale las leyes que expida el Congreso de la Unién. En el parrafo
séptimo recientemente adicionado (reforma de agosto 1993) se incluyen
ahora las areas estratégicas de acufiacion de moneda y emision de
billetes. Resultan asi precisadas las areas porque el articulo 28 soélo

menciona ejemplos.
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En el momento de crear un organismo, bastara que la ley diga la actividad a

desarrollar es esa area estratégica para que lo sea.

Las areas prioritarias, segun la LFEP, son las que sefialan los articulos 25, 26 y 28
de la Constitucion, “particularmente las tendientes a la satisfaccion de intereses
nacionales y necesidades populares”. Lo curioso del caso es que esos articulos no
sefalan ningun area prioritaria, asi que la remision es ociosa. Se hace la precision
que por reforma del 28 constitucional (Diario Oficial, 2 de marzo de 1995), este
precepto sefala dos: comunicacion via satélite y ferrocarriles, antes areas
estratégicas. Como se ve es de suma vaguedad la connotacion de area prioritaria

y por tanto lo es como objeto propio de un descentralizado.

5) Preste un servicio publico o social. Se conserva con ello el objeto in
situ, primero de un descentralizado, ahora casi en abandono, confusion
o sustituido por otras actividades que simplemente quiere el Ejecutivo
Federal pero que no involucran un auténtico servicio publico. Por
ejemplo, el descentralizado Comisién Nacional de Zonas Aridas no
presta un servicio publico. Por otra parte es muy dificil que haya

servicios sociales que no sean servicio publico.

6) Obtenga o aplique recursos para fines de asistencia o seguridad

social.

Este objeto en el fondo quedaria comprendido en el 5), los organismos
descentralizados que llevan a cabo estas actividades son: Instituto Mexicano del
Seguro Social, Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado, Instituto del Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajadores e
Instituto de Seguridad Social para Fuerzas Armadas Mexicanas, y todos aquellos

que prestan un servicio publico, el de seguridad social.

Control de los descentralizados. Por su numero excesivo, los descentralizados
plantearon un caso grave de anarquia administrativa. El gobierno central no

contaba con bases legales para poner orden y orientacion a sus acciones. Esta
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situacion originé la expedicion de la Ley para el Control, por parte del Gobierno
Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal,
en 1947. Esta ley confié a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico el control
de tales organismos “con el fin de informarse de su marcha administrativa y
procurar su correcto funcionamiento econdémico, por medio de la auditoria

permanente e inspeccion técnica” (Articulo 5).

Se cred en 1948 la Comisién Nacional de Inversiones como instrumento de la
secretaria, pero su intervencion resulté nula. Fue sustituida, sucesivamente, por la
Secretaria del Patrimonio Nacional en 1958 y la Junta de Gobierno de los
Organismos y Empresas del Estado en 1959, pero el control siguié siendo ineficaz.
La Ley de Secretarias de 1958 impuso un control administrativo y financiero de los

descentralizados, pero fue en vano.

En toda una larga historia de ese y otros controles que se han concebido para
lograr una buena y sana marcha de los descentralizados, pero que finalmente han

fracasado.

Insuficiente fue, por ejemplo, la intervencién de tres secretarias; Presidencia,
Hacienda y Crédito Publico y Patrimonio Nacional, para controlar las inversiones
publicas, los egresos y las obras publicas de los descentralizados mas
importantes, como Petréleos Mexicanos, Comision Federal de Electricidad,
Ferrocarriles Nacionales de Meéxico, Instituto Mexicano de Seguridad Social.
Imposible derribar los intereses politicos y econdmicos de los poderosos
sindicatos enlazados a la actividad de los organismos; estéril o infructuosa, las
mas de las veces, la lucha contra el poder politico de los directores, nombrados y
protegidos por el presidente; auditorias, inspecciones y verificaciones, resultados
econdmicos que acreditaban graves responsabilidades financieras de varios altos
funcionarios de los descentralizados, se guardaron en los cajones secretos del

sistema politico sexenal.

Si destacamos algo. La autonomia de que gozaron los organismos

descentralizados, con todo y esas leyes y organismos de control, propicio a la
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larga, dilapidacion de recursos econdmicos, pésimas inversiones, obras publicas
innecesarias, mal planeadas y excesivamente costosas o de dudoso costo,
corrupcion cinica de funcionarios, en fin injustificacion de la existencia de tan
numerosos organismos. Fue en consecuencia atinada la decision politica de Diaz
Ordaz; centralizar a los descentralizados que manejaban los mas cuantiosos
recursos del Estado, es decir, acabar con su autonomia y meterlos bajo el control
presupuestal burocratico de los organismos centralizados; en una palabra: liquidar

su descentralizacion.

Subsecuentemente a esa politica es la vigente; mejor desaparecer hasta lo posible
a los descentralizados que cumplian el papel de empresas publicas; extinguir los
inactivos y burocraticos; los paralelos con las misma actividad. Ahora el numero de
descentralizados es insignificante, comparado con el de décadas atras. Esto es
obvio: el control que ejerce el 6rgano central sobre descentralizados, severo o no,
no es tan dificil y su falta o su irregular servicio no es tan funesto desde el punto

de vista econdmico.

Tutela administrativa llamé y llama la legislacion francesa a ese control, que funge
como cordon umbilical entre las administraciones centralizadas vy
descentralizadas. Debe subsistir el control, pero hacerse efectivo. Responsabilizar
a lo titulares no sélo por el mal o indebido manejo de los recursos que hagan de la
institucion, que es lo que mas ha preocupado, sino también por la negligencia o

impericia en la conduccion de las acciones propias del descentralizado.

Ahora son dos las secretarias que ejercen el control o tutela; Hacienda y Crédito

Publico y Funcién Publica.

Las normas a que se sujetan los organismos descentralizados son
fundamentalmente de derecho publico; las principales son LOAPF, LFEP, Ley
General de Bienes Nacionales, Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Servicios
del Sector Publico, Ley de Obras Publicas y Servicios, Ley Federal de
Responsabilidades Administrativas de los Servidores Publicos. Sumanse al

régimen administrativos las leyes y decretos que crearon a los organismos.
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Por la naturaleza del area administrativa que cubre cada descentralizado se
aplican otras leyes. Por ejemplo, la reglamentaria del parrafo cuarto del articulo
27, en materia de petroleo, la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctrica, la Ley
Federal de Cinematografia, la Ley Federal de Radio y Television, la Ley General

de Equilibrio Ecoldgico, la de Proteccion al Ambiente y otras.

Es de advertirse que frecuentemente los descentralizados someten su actividad a
normas de derecho civil y del derecho mercantil. A veces una accién rige por los

dos tipos de normas, publicas y privadas.

No existe un solo tribunal ni un solo procedimiento para controlar la legalidad de
los actos de los desconcentrados ante los tribunales. Rige, la regla, segun sea la
naturaleza del acto del organismo, asi sera el tipo del tribunal que intervenga y el

procedimiento que se siga.

Si el acto que origina la controversia legal es administrativo, seran los tribunales
federales lo que deben intervenir, sean administrativos como el Tribunal Federal
de Justicia Fiscal y Administrativa o judiciales, via juicio de amparo, como jueces
de distrito y tribunales colegiados de circuito en materia administrativa. Si el acto
que motiva el conflicto no es administrativo, entonces intervendran los tribunales
federales o locales, segun sea federal o local la naturaleza de la ley que rija el

acto.

En esa reglas hay una gran excepcion cuando la ley o decreto que crea al
descentralizado determina qué tribunales conoceran de las controversias que
originen los actos de éste. De ordinario sefialan a tribunales federales. Si no se

expresa nada, aquellas sirven para localizar el tribunal competente.

Existen en la actualidad 95 organismos federales descentralizados, podemos citar

para mayor abundamiento:

1. Consejo Nacional para Prevenir la Discriminacion

2. Talleres Graficos de México
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3. Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas

4. Casa de Moneda de México

5. Comisién Nacional para la Proteccion y Defensa de los Usuarios de
Servicios Financieros

Financiera Rural

Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas

® N O

Instituto para la Proteccién del Ahorro Bancario

9. Loteria Nacional para la Asistencia Publica

10. Prondsticos para la Asistencia Publica

11.Servicio de Administracion y Enajenaciéon de Bienes
12.Comision para la Regularizacion de la Tenencia de la Tierra
13.Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social
14.Instituto Nacional de las Personas Adultas Mayores

15. Comision Nacional Forestal

16. Instituto Mexicano de Tecnologia del Agua

17.Productos Forestales Mexicanos (en proceso de desincorporacion).
18. Comision Federal de Electricidad

19. Instituto de Investigaciones Eléctricas

20. Instituto Mexicano del Petroleo

21.Instituto Nacional de Ciencias Nucleares

22.Luz y Fuerza del Centro

23.Pemex — Exploracién y Produccién

24 .Pemex — Gas y Petroquimica Basica

25.Pemex — Petroquimica

26.Pemex — Refinacion

27.Petréleos Mexicanos

28.Centro Nacional de Metrologia

29. Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial

30. Servicio Geologico Mexicano

31.Colegio de Postgraduados

32.Comision Nacional de las Zonas Aridas
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33.Compafiia Nacional de Subsistencia Populares (en proceso de
desincorporacion).

34.Instituto Nacional de Investigaciones Forestales, Agricolas y Pecuarias

35.Productora Nacional de Biolégicos Veterinarios

36.Productora Nacional de Semillas

37.Aeropuertos y Servicios Auxiliares

38.Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos

39.Ferrocarriles Nacionales de México (en proceso de desincorporacion)

40. Servicio Postal Mexicano

41.Telecomunicaciones de México

42.Centro de Ensefianza Técnica Industrial

43.Centro de Investigacion y de Estudios Avanzados del Instituto Politécnico
Nacional

44.Colegio de Bachilleres

45.Colegio Nacional de Educacion Profesional Técnica

46.Comision de Operacion y Fomento de Actividades Académicas del Instituto
Politécnico Nacional

47.Comision Nacional de Cultura Fisica y Deporte

48.Comision Nacional de Textos Gratuitos

49. Comité Administrador del Programa Federal de Construccion de Escuelas

50. Consejo Nacional de Fomento Educativo

51.Fondo de Cultura Econdmica

52.Instituto Mexicano de Cinematografia

53. Instituto Mexicano de la Juventud

54.Instituto Mexicano de la Radio

55. Instituto Nacional de Lenguas Indigenas

56. Instituto Nacional para la Evaluacion de los Adultos

57.Instituto Nacional para la Evaluacion de la Educacion

58.Patronato de Obras e Instalaciones del Instituto Politécnico Nacional

59. Hospital General de México

60.Hospital General “Dr. Manuel Gea Gonzalez”

68



61.Hospital Infantil de México Federico Gémez

62. Hospital Juarez de México

63. Instituto Nacional de Cancerologia

64.Instituto Nacional de Cardiologia Ignacio Chavez

65. Instituto Nacional de Ciencias Médicas y Nutricion Salvador Zubiran

66. Instituto Nacional de Enfermedades Respiratorias Ismael Cosio Villegas

67.Instituto Nacional de Medicina Gendmica

68. Instituto Nacional de Neurologia y Neurocirugia Manuel Velasco Suarez

69. Instituto Nacional de Pediatria

70. Instituto Nacional de Perinatologia Isidro Espinosa de los Reyes

71.Instituto Nacional de Psiquiatria Ramén de la Fuente Muhiz

72.Instituto Nacional de Rehabilitaciéon

73. Instituto Nacional de Salud Publica

74.Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia

75.Comisién Nacional de Salarios Minimos

76. Instituto del Fondo Nacional para el Consumo de los Trabajadores

77.Instituto Nacional de Ciencias Penales

78.Centro de Ingenieria y Desarrollo Industrial

79.Centro de Investigacion Cientifica y de Educacion Superior de Ensenada,
B.C.

80. Centro de Investigaciéon Quimica Aplicada

81.Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia Social

82.EIl Colegio de la Frontera Sur

83. Instituto de Investigaciones “Dr. José Maria Mora”

84.Instituto Nacional de Astrofisica, Optica y Electrénica

85.Comisién Nacional de Vivienda

86.Comisién Nacional para el Desarrollo de Pueblos Indigenas

87.Comité Nacional para el Desarrollo Sustentable de la Cafa de Azucar

88.Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia

89. Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado

90. Instituto del Fondo Nacional de Vivienda para los Trabajadores
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91.Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica

92. Instituto Mexicano del Seguro Social
93. Instituto Nacional de las Mujeres.>*
3.1.2.2 Empresas de participacion estatal

Son empresas econdmicas en que el Estado y los particulares asocian sus
recursos. Unanse capitales publicos y privados. Esta asociacién de paso a dos

tipos de empresas:

a) Con participaciéon mayoritaria del Estado

b) Con participacion minoritaria del Estado

De mayor o menor participacién economica estatal, son empresas que siempre

reflejaran ésta.

Serra Rojas, dice que una empresa publica, es una unidad econdmica resultante
de la organizacion de medios personales y materiales para el ejercicio de una
actividad econoémica; la empresa es publica, es decir, que la propiedad y direccion
de la misma corresponden a una Administracion Publica. Su organizacion se

encamina al interés general y el control estatal se realiza por causes publicos.*

Es muy importante resaltar como lo esgrime Acosta Romero, la empresa publica
tiene la caracteristica distintiva de la empresa privada es la finalidad de obtener
lucro o ganancia, tiene un objeto mas amplio, atender el interés general o las
necesidades colectivas, independientemente de la rentabilidad o utilidad

pecuniaria, que se puede obtener.>®

En nuestra legislacion administrativa se habla de empresas de participacion
estatal, pero en la de otros paises se les trata como sociedades de economia

mixta o sociedades del Estado. Pero en todas las legislaciones es comun el

> Diario Oficial de la Federacion, 14 de Agosto de 2006.
% Op. Cit. SERRA ROJAS Andrés, pagina 828.
% Op. Cit ACOSTA ROMERO, Miguel, pagina 241.

70



empleo de la sociedad mercantil como estructura juridica de tales empresas, y
preferentemente la sociedad anénima. Asi aparece en estas sociedades el Estado

como accionista mayoritario o minoritario.

Después de la Segunda Guerra Mundial, la sociedad andénima se constituyé en el
vehiculo doméstico del naciente y pujante Estado empresario. Cierto que hubo
también otras formas o estructuras que sirvieron al nuevo empresario, pero
aquélla siempre sobresalid. En el medio mexicano el mayor numero de empresas
publicas se constituy6 bajo el signo de la sociedad andénima y en su mas grande

apogeo llegaron a mas de quinientas.

Desde el siglo XIX, o quizas antes, el Estado ya se habia asociado
econdmicamente con los particulares, sin que interese por ahora saber la forma
juridica que se utilizé para ello. En el siglo XX el fendmeno econdmico fue comun

y prolifico.

A tal grado se multiplicaron las empresas, que la primera prescripcion que quiso
poner orden en su acontecer legal y econdmico, la Ley de Control de 1947,
empezé cuerdamente por identificarlas, es decir, por sefalar qué requisitos
deberian reunirse en esas sociedades para que fueran tipicas empresas de

participacion estatal.

Hicieron lo mismo que la de 1947 las leyes de control de 1965 y 1970 y, ahora la
LOAPF; a esta ultima remite la LFEP en su articulo 28. Reciben esta categoria de

empresas de participacion estatal mayoritaria (Articulo 46)

1. Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los términos de su

legislacién especifica.

Antes de la expropiacion de la banca privada, decretada por el presidente Lépez
Portillo en septiembre de 1982, dias ultimos de su sexenio, los bancos eran
privados o propiedad de particulares y publicos propiedad mayoritaria del Estado y

propiedad minoritaria de los particulares, denominados estos ultimos como
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instituciones nacionales de crédito. Es curioso tanto bancos privados como

publicos se estructuraban como sociedades mercantiles anénimas.

Después de la expropiacion, dueno el gobierno federal de casi la totalidad de la
banca, aparecié una nueva figura juridica, la sociedad nacional de crédito,
vestidura legal para cada banco del Estado. Un solo propietario para cada uno de

los bancos expropiados, integrados por una rara sociedad unimembre.

Cambié la politica econdmica del gobierno y se inicié y completd en el sexenio
1988-1994 |a privatizacion de la banca estatal, regresaron los bancos expropiados
a propiedad de los particulares por medio de un proceso de subasta publica.
Conservé el Estado la banca de desarrollo, organizada como sociedad nacional de

crédito.

La sociedad nacional de crédito se encuentra definida por el articulo 30 de la Ley

de Instituciones de Crédito, que dice:

Las instituciones de banca de desarrollo son entidades de la administracion
publica federal, con personalidad juridica y patrimonio propios, constituidas con el
caracter de sociedades nacionales de crédito, en los términos de sus

correspondientes leyes organicas y de esta ley.

Pero estos bancos y sociedades son a la vez empresas de participacion estatal
mayoritaria. Se forman con un accionista mayoritario, que es el gobierno federal, y
acciones minoritarios, pueden ser particulares nunca extranjeros, o entidades

paraestatales diversas o gobiernos estatales y municipales.

Se rigen por la LOAPF, la LFEP, la Ley de Instituciones de Crédito, la ley organica
para cada sociedad expide el Congreso de la Unidn y el reglamento organico que
expide la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para cada sociedad o banco.
Sorprende que la Ley de Instituciones de Crédito autorice a la Secretaria (Articulo
30) a expedir esos reglamentos que establecen “la bases conforme a las cuales se

regira su organizacion y el funcionamiento de los érganos”, pues no pueden ser
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reglamentos de las leyes organicas que expide el Congreso; este papel se asigna
exclusivamente al presidente de la Republica por la fraccion |, articulo 89, de la
Constitucion. Esta facultad no puede ser delegada por su titular ni menos por el
Congreso, la Constitucion no autoriza a éste a hacerlo. Resulta discutible la

constitucionalidad de esos reglamentos organicos.

No se limitan estas sociedades a ser bancos, atienden o pueden atender ciertos
sectores de la economia nacional que asi prevenga por su ley organica. Asi lo
hacen Nacional Financiera, Banco Nacional de Comercio Exterior, Banco Nacional

de Comercio Interior y Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, por ejemplo:

l. Las sociedades de cualquier otra naturaleza, incluyendo las
organizaciones auxiliares nacionales de crédito; asi como las
instituciones nacionales de seguros y fianzas, en que se satisfagan
alguno o varios de los siguientes requisitos:

a) El gobierno federal o una o mas entidades paraestatales, conjunta o
separadamente, aporten o sean propietarios de mas de 50% del
capital social.

b) En la constitucibn de su capital se hagan figurar titulos
representativos de capital social de serie especial que soélo puedan
ser suscritos por el gobierno federal; o

c) Al gobierno federal corresponda la facultad de nombrar a la mayoria
de los miembros del 6rgano de gobierno o su equivalente, o bien
designar el presidente o director general, o cuando tenga facultades

para vetar los acuerdos del propio 6rgano de gobierno.

Los sujetos a que se refiere esta segunda fraccion no difieren de los de la primera.
Todos exigen participacion econdémica del gobierno como accionista. Los
supuestos que se recogen en los incisos b) y ¢) no se dan en la practica
separados del supuesto a); hasta se podria afirmar que b) y c) son mas
consecuentes naturales de a). Cuando menos esto seria plenamente cierto en las

empresas de participacion estatal mayoritaria, en las que el gobierno tiene mas de
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50% de las acciones. Tal vez b) y c) se presenten en las empresas de

participacion estatal minoritaria.

Comun a todos los sujetos de ambas fracciones es que sirven de la sociedad

anonima, en que figura el gobierno como accionista mayoritario.

Llama la atencién el texto del inciso a) aqui separan gobierno federal y entidades
paraestatales, de forma equivoca o inexacta. Desde que se reformo el articulo 90
de la Constitucion, esta admitiendo que las entidades paraestatales son parte de
la administracion federal y que es obvio que ésta es parte del gobierno federal.
Ademas, hablar, en rigor juridico, de gobierno federal es comprender no sélo al
Poder Ejecutivo, sino también a los Poderes Legislativo y Judicial, no podrian
nunca figurar como accionistas en tales empresas. Es mas exacto hablar de

administracion publica federal, engloba esas dos expresiones.

Guiada seguramente por la participacion publica que existe, la LFEP asimila a esta
clase de empresas, a sociedades y asociaciones civiles en la que la mayoria de
los asociados sean dependencias o entidades de la administracién publica federal
o servidores publicos por razén de sus cargoso porque uno o varios de esos
sujetos aporten la mayoria econdmica en dichas sociedades (ultimo parrafo,
articulo 46). Asi pueden resultar, por licencia que se toma la ley, empresas de
participacion estatal. EI Colegio Nacional, la Academia Mexicana de la Lengua, la
Sociedad Nacional de Geografia y Estadistica, entre otras, cuyas actividades
académicas notorias y notables nada tienen que ver con la indole de una empresa

economica.

En su penultimo articulo, el 67, la LFEP registra a las empresas de participacion
estatal minoritaria. Son aquellas en que la administracion federal tiene de 25 a

50% de las acciones en la sociedad.

Por diversas politicas econdmicas de los paises de los dos mundos, occidental y
oriental, el Estado emprendié una carrera casi olimpica como empresario. Mas de

medio siglo ocupo el trono de todas las economias, de su necesidad, justificacion
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y hasta éxito. Las pocas voces que se alzaron en su contra por su excesivo
crecimiento fueron apagadas, sofocadas con numerosos discursos y
declaraciones gubernamentales. Ningun rincon de la economia esta prohibido

para la accion empresarial del Estado.

Prolifica bibliografia se produjo en América y Europa para cubrir el entorno del
reino imperante de la empresa publica. La participacién del Estado en la economia
mexicana se hizo por medio de organismos descentralizados y empresas de

participacion estatal, en 1980 rebasaban las mil.

Una de las fuentes mas ricas de estas empresas fue la absorcion o rescate de las
empresas privadas quebradas o en pésimo estado econdmico por el brazo de
Nacional Financiera (primero S.A. y luego S.N.C.). Banco de Desarrollo, vital para
la economia del pais del ayer y de hoy, foment6 para varias décadas a la industria
nacional, le suministré créditos y apoyos técnicos. Pero desafortunadamente no
siempre se aprovecho bien el apoyo financiero y antes de que el dinero prestado
se devaluara mas, o simplemente se perdiera y, sobre todo, se apagara una
fuente de trabajo, Nacional Financiera adquiria las empresas. Asi el gobierno
federal aparecié como empresario de las mas diversas actividades econdémicas

nunca antes pensadas como labor estatal, y que s6lo tenian esa explicacion.

Nacio todo un universo de sociedades andonimas estatales, que rebasé en mucho
a los descentralizados como empresas. Impresiona ahora asistir a la decadencia
absoluta de estas ultimas y de todas las empresas publicas. Es interesante saber
que en 1982 existian 744 empresas de participacion estatal mayoritaria y 78
minoritaria; que en 1993, aquéllas sélo 99 y las otras 78 desaparecieron. Varias
razones ha tenido en cuenta el gobierno federal para deshacerse de tan
numerosas empresas, algunas de ellas con el viejo cufio de ineficacia econdmica,
pero sobresale la de requerir cuantiosos recursos para cubrir necesidades sociales

apremiantes.

Comparativamente son pocas las que quedan, y escasas son también las que se

han creado en el lapso de 1982 a 1993; pero su régimen juridico no cambia. Sigue
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siendo hibrido; normativa publica y privada, igual para las sociedades a que

aluden las dos fracciones del articulo 46 de la LOAPF.
Como ejemplos de empresas de participacion estatal mayoritaria podemos citar:

Notimex, S.A. de C.V. (en proceso de desintegracion)

Periddico El Nacional, S.A. de C.V. (en proceso de desintegracion)
Agroasamex, S.A.

Almacenes Nacionales de Depdésito, S.A. (en proceso de desincorporacion)

Banco de Crédito Rural del Centro, S.A. (en proceso de desincorporacion)

o a0k wh =

Banco de Crédito Rural del Centro-Norte, S.N.C. (en proceso de

desincorporacion)

7. Banco de Crédito Rural del Centro-Sur, S.N.C. (en proceso de
desincorporacion)

8. Banco de Crédito Rural del Golfo, S.N.C. (en proceso de desincorporacion)

9. Banco de Crédito Rural del Istmo, S.N.C. (en proceso de desincorporacion)

10. Banco de Crédito Rural del Noreste, S.N.C. (en proceso de
desincorporacion)

11. Banco de Crédito Rural del Noroeste, S.N.C. (en proceso de
desincorporacion)

12.Banco de Crédito Rural del Norte, S.N.C. (en proceso de desincorporacion)

13. Banco de Crédito Rural del Occidente, S.N.C. (en proceso de
desincorporacion)

14. Banco de Crédito Rural del Pacifico Norte, S.N.C. (en proceso de
desincorporacion)

15.Banco de Crédito Rural del Pacifico Sur, S.N.C. (en proceso de
desincorporacion)

16. Banco de Crédito Rural Peninsular, S.N.C. (en proceso de
desincorporacion)

17.Banco del Ahorro Nacional y Servicios Financieros, S.N.C.

18.Banco Nacional de Comercio Exterior, S.N.C.
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19.Banco Nacional de Comercio Interior, S.N.C. (en proceso de
desincorporacion)

20.Banco Nacional de Crédito Rural, S.N.C. (en proceso de desincorporacion)

21. Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, S.N.C.

22.Banco Nacional de Ejército, Fuerza Aérea y Armada, S.N.C

23.Exportadores Asociados, S.A. de C.V. (en proceso de desincorporacion)

24 Financiera Nacional Azucarera, S.N.C. (en proceso de desincorporacion)

25. Nacional Financiera, S.N.C.

26.0cean Garden Products, Inc. (en proceso de desincorporacion)

27.Productora de Cospeles, S.A. de C.V. (en proceso de desincorporacion)

28.Servicios de Almacenamiento del Norte, S.A. (en proceso de
desincorporacion)

29.Sociedad Hipotecaria Federal, S.N.C.

30.Terrenos de Jaltipan, S.A. (en proceso de desincorporacion)

31.Diconsa, S.A. de C.V.

32.Incobusa, S.A. de C.V. (en proceso de desincorporacion)

33.Liconsa, S.A. de C.V.

34.Compafia Mexicana de Exploraciones, S.A. de C.V.

35.1.1.1. Servicios, S.A. de C.V.

36. Instalaciones Inmobiliarias para Industrias, S.A. de C.V.

37.P.M.I. Comercio Internacional, S.A. de C.V.

38.Petroquimica Camargo, S.A. de C.V. (en proceso de desincorporacién)

39. Petroquimica Cangrejera, S.A. de C.V. (en proceso de desincorporacion)

40.Petroquimica Cosoleacaque, S.A. de C.V. (en proceso de desincorporacion)

41.Petroquimica Escolin, S.A. de C.V. (en proceso de desincorporacién)

42. Petroquimica Morelos, S.A. de C.V. (en proceso de desincorporacion)

43.Petroquimica Pajaritos, S.A. de C.V. (en proceso de desincorporacién)

44.Petroquimica Tula, S.A. de C.V. (en proceso de desincorporacion)

45.Terrenos para Industrias, S.A. (en proceso de desincorporacion)

46.Exportadora de Sal, S.A. de C.V.

47.Transportadora de Sal, S.A. de C.V.
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48.Bodegas Rurales Conasupo, S.A. de C.V. (en proceso de desincorporacion)

49. Instituto Nacional para el Desarrollo de Capacidades del Sector Rural, A.C.

50. Administradora Portuaria Integral de Altamira, S.A. de C.V.

51. Administradora Portuaria Integral de Coatzacualcos, S.A. de C.V.

52. Administradora Portuaria Integral de Dos Bocas, S.A. de C.V.

53. Administradora Portuaria Integral de Ensenada, S.A. de C.V.

54. Administradora Portuaria Integral de Guaymas, S.A. de C.V.

55. Administradora Portuaria Integral de Lazaro Cardenas, S.A. de C.V.

56. Administradora Portuaria Integral de Mazanillos, S.A. de C.V.

57.Administradora Portuaria Integral de Mazatlan, S.A. de C.V.

58. Administradora Portuaria Integral de Progreso, S.A. de C.V.

59. Administradora Portuaria Integral de Puerto Madero, S.A. de C.V.

60. Administradora Portuaria Integral de Puerto Vallarta, S.A. de C.V.

61. Administradora Portuaria Integral de Salina Cruz, S.A. de C.V.

62. Administradora Portuaria Integral de Tampico, S.A. de C.V.

63. Administradora Portuaria Integral de Topolobambo, S.A. de C.V.

64. Administradora Portuaria Integral de Tuxpan, S.A. de C.V.

65. Administradora Portuaria Integral de Veracruz, S.A. de C.V.

66. Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México, S.A. de C.V.

67.Centro de Capacitacion Cinematografica, A.C.

68.Compania Operadora de Centro Cultural y Turistico de Tijuana, S.A. de
C.V.

69.Educal, S.A. de C.V.

70.Estudios Churubusco Azteca, S.A. de C.V.

71.Impresora y Encuadernadora Progreso, S.A. de C.V.

72.Television Metropolitana, S.A. de C.V.

73.Centros de Integracién Juvenil, A.C.

74.Laboratorios de Bioldgicos y Reactivos de México, S.A. de C.V.

75.Consejo de Promocién Turistica de México, S.A. de C.V.

76.FONATUR-BMO, S.A. de C.V.
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77.Nacional Hotelera de Baja California, S.A. de C.V. (en proceso de
desincorporacion)

78.Recro — Mex, S.A. de C.V. (en proceso de desincorporacion)

79.Singlar, S.A. de C.V.

80. Centro de Investigacion Cientifica de Yucatan, A.C.

81.Centro de Investigacion en Alimentacién y Desarrollo, A.C.

82.Centro de Investigacion en Geografia y Geomatica “Ing. Jorge L. Tamayo”,
A.C.

83. Centro de Investigacion en Matematicas, A.C.

84.Centro de Investigacion en Materiales Avanzados, S.C.

85.Centro de Investigacion y Asistencia en Tecnologia y Disefio del Estado de
Jalisco, A.C.

86.Centro de Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico en Electroquimica, S.A.
de C.V.

87.Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, A.C.

88.Centro de Investigaciones Bioldgicas del Noreste, S.C.

89.Centro de Investigaciones en Optica, A.C.

90.CIATEC, A.C. “Centro de Innovacién Aplicada en Tecnologias
Competitivas”

91.CIATEC, A.C. Centro de Tecnologia Avanzada

92.Corporacién Mexicana de Investigacion en Materiales, S.A. de C.V.

93.EIl Colegio Frontera Norte, A.C.

94 EIl Colegio de Michoacan, A.C.

95.EIl Colegio de San Luis, A.C.

96. Instituto de Ecologia, A.C.

97.Instituto Potosino de Investigacion Cientifica y Tecnolégica, A.C.*

3.1.2.3 Fideicomisos publicos

¥ Diario Oficial de la Federacion, 14 de Agosto de 2007.
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Es otra formula juridica utilizada por el gobierno federal para llevar a cabo sus
propositos. Originariamente el fideicomiso es un contrato mercantil privado, sujeto
por lo mismo a la ley mercantil (en especial La Ley General de Titulos vy
Operaciones de Crédito), integrado por el fideicomitente, el fiduciario y el
fideicomisario. El primero es la persona que aporta los bienes o recursos que
seran administrados para lograr los fines o del fideicomiso; el segundo, siempre un
banco, se encarga de esa administracion, y el tercero, la persona o beneficiario de
los frutos del fideicomiso. Se admite que puedan reunirse en una misma persona

los dos caracteres de fideicomitente y fideicomisario.

La Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito, regula el concepto: “En virtud
del fideicomiso, el fideicomitente destina ciertos bienes a un fin licito determinado,

encomendando la realizacion de ese fin a una institucion fiduciaria”. (Articulo 346).

Tal vez debido a la versatilidad de los fines del fideicomiso el gobierno se decidié a
utilizarlo. Siendo licitos los fines, cualesquiera se pueden perseguir. Asi, de los
primeros a los ultimos, los fideicomisos del gobierno federal comprenden los fines
mas diversos; agricolas, ganaderos, industriales, turisticos, culturales,

académicos, cientificos, artisticos y otros.

La naturaleza, privado o publico, el fideicomiso es un contrato mercantil. Su
caracter contractual esta reconocido por la LFEP, en su articulo 45: “En los
contratos constituidos de fideicomisos de la administraciéon publica federal
centralizada...”. Su uso por el gobierno no lo cambia. Sin embargo, la reiteracion
del uso por la autoridad para atender necesidades publicas, fines publicos o
colectivos dio paso en la practica a las modalidades tales que empez6 a disefarse

lo que mas tarde seria fideicomiso publico.

En este nuevo fideicomiso, el fideicomitente siempre es el gobierno federal, él
aporta los bienes o recursos. El fiduciario siempre sera un banco propiedad del
gobierno, y el fideicomisario es la sociedad, la colectividad, o un fin publico. Luego
el fideicomiso es publico por el origen o naturaleza publica de los bienes o

recursos aportados y por su objetivo, es para beneficio de la sociedad.
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Sin deliberarlo, la administracién incorporé a sus fines el fideicomiso como otra de
las formas en que se organiza para alcanzar sus cometidos. En 1976, la LOAPF lo
transforma en una entidad paraestatal, es un persona publica que junto a otras

integra la administracion publica paraestatal.

Mucho se cuestiond y aun no acaba de convencer, que un contrato mercantil dé

origen a una persona publica.

Antes de la ley de 1976, los fideicomisos del gobierno desarrollaban actividades
con un claro comportamiento de autoridades. Los fiduciarios, bancos publicos,
hacian sentir la fuerza publica que les acompafnaba, a las personas que tenian
alguna relacién con el fideicomiso. Ayudé mucho a la formacion de esta imagen o
fendmeno, que las leyes administrativas se ocuparan de ellos y no sélo esto, sino

que ademas ellas mismas los crearan.

Asi se gestd la doble naturaleza que tiene el fideicomiso publico: mercantil y
administrativa. Ahora se aplican, en lo mercantil, especialmente la Ley General de
Titulos y Operaciones de Crédito y la Ley de Instituciones de Crédito; en lo
administrativo, la LOAPF, la LFEP y otras leyes administrativas que regulan la

organizacion y funcionamiento de estos fideicomisos.

Personalidad. Paraddjicamente, los fideicomisos publicos no tienen personalidad
juridica propia; quien la tiene es la institucion fiduciaria. Es el comité técnico el
organo de gobierno del fideicomiso, cuya organizacién y poderes se previenen en
el contrato. Corresponde a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico ser el

fideicomitente Unico de la administracion centralizada.

Creacién. De ordinario el origen de su nacimiento legal es el contrato mercantil,
pero a veces no es asi. Por ejemplo, el Fondo Nacional de Fomento al Turismo
esta creado por la Ley Federal de Turismo, realiza funciones de banco otorgando
créditos a las empresas turisticas, emite titulos de crédito, realiza inversiones en

desarrollos turisticos. En ocasiones su fuente son los decretos del Ejecutivo
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Federal, o cuando menos se fijan en esos decretos las bases de creaciéon del

fideicomiso.

Pero aun en esos casos de excepcion, se celebra un contrato mercantil y se

tendran dos fuentes normativas para el fideicomiso.

Publicidad. Es dificil conocer cuantos y cuales son todos los fideicomisos
publicos, excepto cuando se crean por ley o decreto. Ninguna ley obliga que se de
publicidad en el Diario Oficial de la Federacion a los contratos de fideicomiso. Esto
ultimo revelaria la necesidad objetiva, justa, de constitucion de fideicomiso, o sea,

de destinar recursos publicos a auténticos fines publicos.

Se sabe, oficialmente, que en 1982 habia 231 fideicomisos publicos y para 1993

s6lo quedaban 32. En la actualidad podemos citar los siguientes ejemplos:

1. Fideicomiso para Construcciones Militares (en proceso de
desincorporacion)

2. Fideicomiso Liquidador de Instituciones y Organizaciones Auxiliares de
Crédito (en proceso de desincorporacion)

3. Fondo de Capitalizacién e Inversion del Sector Rural

4. Fondo de Garantia y Fomento para la Agricultura, Ganaderia y
Avicultura

5. Fondo de Garantia y Fomento de las Actividades Pesqueras

6. Fondo de Operacion y Financiamiento Bancario a la Vivienda

7. Fondo Especial de Asistencia Técnica y Garantia de Créditos
Agropecuarios

8. Fondo Especial para Financiamiento Agropecuarios

9. Fideicomiso Fondo Nacional de Habitaciones Populares

10. Fondo Nacional para el Fomento de las Artesanias

11. Fideicomiso de Fomento Minero

12.Fideicomiso de Riesgo Compartido

13. Fondo de Empresas Expropiadas del Sector Azucarero
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14. Fideicomiso para la Formacién y Capacitacién para el Personal de la
Marina Mercante Nacional

15.Fideicomiso de los Sistemas Normalizado de Competencia Laboral y de
Certificacion de Competencia Laboral

16.Fideicomiso para la Cineteca Nacional

17.Fondo de Fomento y Garantia para el Consumo de los Trabajadores (en
proceso de desincorporacion)

18.Fideicomiso Fondo Nacional de Fomento Ejidal

19.Fondo Nacional de Fomento Turistico
20. Fondo para el Desarrollo de Recursos Humanos®®

Fines. Imposible registrar cuales han sido todos los fines de los fideicomisos
publicos antes y ahora. No obstante se podria intentar clasificarlos en: econémicos
(fomento comercial e industrial, produccion agricola, ganadera, forestal, pesquera,
minera, turistica, cinematografica, entre otros); culturales (museos, fomento
artistico: danza, teatro mdusica, edicibn de obras histéricas y artisticas);

académicos, cientificos entre otros.

Ninguna definicion que pretendiera recoger en su férmula todo el contenido del
concepto alcanzaria tan singular éxito. Se trata de una realidad que es distinta y
multifacética en cada pais. Tenemos en cambio el dato seguro que ella constituye
una actividad empresarial del Estado, razon por la cual se califica a la empresa
publica como de Estado. Plantear una definicion universal de la empresa publica
es algo que aun resulta imposible, en cambio si estamos concientes de que esas
dos palabras significan una pluralidad de empresas de Estado, sean comerciales o
industriales. Esto explica por qué a veces se prefiere hablar de empresas publicas,

en plural, y no de empresa publica, en singular.

Es de conocimiento generalizado que las empresas publicas, existen, transitan y

mueren en la economia y en el derecho, pero querer fotografiarlas para edificar su

%8 Diario Oficial de la Federacion, 14 de Agosto de 2007.
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concepto es tarea poco viable. Cada cientifico de la economia o en el derecho

tiene su fotografia propia y cada pais su album fotografico de empresas publicas.

Veleidosa imagen de la empresa publica que ahora palidece en el fendmeno
politico de privatizacién o se pierde en la decision politica de desincorporacion.

Pocas subsisten en las actuales administraciones.

En México las empresas publicas, las numerosas de ayer y las escasas que aun
quedan hoy, no tienen personalidad juridica propia, no son sujetos de derecho
dentro de la administracion. Es la denominacion econdmica convencional que se
utiliza para envolver a distintas estructuras juridicas, cada una de las cuales tiene
su propia y distinta personalidad. Estan comprendidos los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal y los fideicomisos

publicos, siempre y cuando constituyan auténticas empresas econdémicas.

No existe una fisonomia juridica unitaria de empresa publica ya que no es persona
juridica. No hay una ley que describa o aporte elementos para construirla e
identificarla. Tampoco figura, consecuentemente, entre las dependencias o
entidades de la administracién publica federal. Son aquellas tres estructuras, que

si son personas juridicas, las que individualizan a la empresa publica.

3.1.3 Instituciones Administrativas Especializadas

3.1.3.1 Concesion Administrativa del Uso del Espacio Aéreo para

Transporte

La concesion es una figura juridica que permite a quien tiene la titularidad de
determinadas atribuciones o facultades, o de ciertos bienes o derechos, delegar su
ejercicio o aprovechamiento, a favor de un tercero. La concesioén es dable tanto en
el derecho privado, especificamente mediante la concesion mercantil, como en el
derecho publico, por medio de la concesion de aprovechamiento o explotacion de

los bienes del Estado, concesién de obra publica y concesién de servicio publico.*

Op. Cit. FERNANDEZ RUIZ, Jorge, pagina 243.
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Division y Clasificacion de la Concesion

Genéricamente, la figura juridica de la concesion comprende actos de diversas
indole encaminados a otorgar o transferir derechos a sus beneficiarios, por lo cual

conviene dividirla y clasificarla.

Division

En atencidn al concedente, las concesiones pueden dividir en administrativas y en
mercantiles, las primeras son las otorgadas por la administracion publica, la

segunda las que confieren a los particulares.

En razén de los derechos sobre los que versan, las concesiones se pueden
separar en constitutivas y en traslativas, por las primeras, la administracion otorga
al concesionario un derecho o un poder especifico que antes no tenia, como en el
caso tipico de la concesion de uso de un bien nacional, en el que se constituye un
derecho para que el concesionario use o goce dicho bien. Las segundas, en
cambio, transfieren al concesionario derechos propios de la administracion

publica, como ocurre en la concesion de servicio publico y en la obra publica.

Clasificacion

A) Administrativas

Por cuanto ve a su objeto, la concesiones administrativas se pueden agrupar en
las de servicio publico, las de obra publica y las de uso de bienes nacionales; las
primeras tienen por objeto satisfacer necesidades de caracter general, las
segundas tratan de satisfacer una necesidad publica; las ultimas, en cambio,
pretenden primordialmente satisfacer la necesidad privada o el interés privado del

concesionario.
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B) Mercantiles
A la luz de su naturalaza juridica, la concesion mercantil es considerada como:

- Compra venta especial

- Compra venta con carga
- Venta con monopolio

- Venta con suministro

- Licencia de Marca®

Nava Negrete, es un acto que crea en un particular, llamado concesionario, el
derecho para prestar un servicio publico o para explotar un bien propiedad del

Estado, con una prestacion a favor de éste.®’

Mientras, Serra Rojas, “la concesion administrativa es un procedimiento
discrecional eficaz dentro de la estructura de la sociedad moderna, para entregar a
los particulares ciertas actividades o la explotacién de bienes federales que el
Estado no esta en condiciones de desarrollar por su incapacidad econémica, o

porque asi lo estima Util o conveniente, o se lo impide su propia organizacion”.®

Fernandez Ruiz, “es transferencia a particulares del desempefio de actividades
propias de la Administracion publica, o a la constituciéon a favor de ellos de
derechos o poderes previstos en el ordenamiento juridico, de los que antes

carecian”.®®

60 MUNOZ PUENTE, Teresa, Contrato Concesion mercantil, Madrid, Editorial Montecorvo,
1976, pagina 49-63.
o1 Ob. Cit. NAVA NEGRETE, Alfonso, pagina 383.

62 SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrativo, Tomo Il, México, Porrua, 1981, pagina
261.
&3 Ob. Cit. FERNANDEZ RUIZ, Jorge pagina 245.

86



Fraga, nos expone “la concesion administrativa es el acto por medio del cual se
concede al particular el manejo y explotacion de un servicio publico o la

explotacion y aprovechamiento de bienes del dominio del Estado”.%*

Después de haber hecho la division de las concesiones y con base en la
clasificacion de las administrativas, podemos referirnos a estas ultimas, como las
relativas a la transferencia de particulares del desempeio de actividades propias
de la Administracion publica, o la constitucion a favor de ellos de derechos o

poderes previstos en el ordenamiento juridico.

La concesion administrativa, en la especie del servicio publico, segun Fernandez
Ruiz, como una forma de gestién del mismo, el cual se inserta en el esquema de
delegacion de atribuciones o facultades conocido como descentralizacion

administrativa por colaboracion.®®

La Desconcentracion por Colaboracion, el cumulo de atribuciones del Estado
contemporaneo es de tal magnitud que torna dificil su desempefio con el exclusivo
empleo de sus propio medios y recursos, de lo cual se deriva la delegacién o
descentralizacion de sus actividades a favor de los particulares, sin que ello
signifique renuncia o abandono de tales tareas, porque las atribuciones de que
derivan le siguen asignadas, lo cual impide a los particulares realizarlas sin previa

delegacion, salvo la concesion.

Fernandez Ruiz, define a la concesion del servicio publico, como un mecanismo
de la delegacién denominada descentralizacién por colaboracion, la concesion del
servicio publico implica el sometimiento del concesionario al control y vigilancia de
la administracién publica, porque dicha centralizacién, viene a ser una de las
formas del ejercicio privado de las actividades publicas y se caracteriza por no

constituir parte integrante de la referida administracion, se efectua mediante la

o4 Ob. Cit. FRAGA, Gabino, pagina 242.
65 Ob. Cit. FERNANDEZ RUIZ, Jorge pagina 245 — 264.
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colaboracion de organismo privados que descargan a la administracion de una
parte de sus tareas sin atentar de manera apreciable en su energia y su autoridad
sobre los administrados. Se conceptua como concesidon de servicio publico como
la cesion temporal de prestacion, hecha por la Administracién Publica a favor de
un particular, a efecto de que éste se encargue de ella, sometida a regulacion,

control y vigilancia del poder de policia.®®

Naturaleza Juridica de la Concesion del Servicio Publico

Es la del contrato de derecho publico, conforme la cual dicha concesion del
servicio publico es un contrato administrativo cuyas caracteristicas, se pueden

resumir en:

1. Su objeto consiste en la operacion de un servicio publico
Es a riesgo y ventura del concesionario
La remuneracion consiste en el cobro a los usuarios de una cuota por el
uso del servicio.

4. Su duracién, en principio, debe prolongarse lo suficiente como para
recuperar la inversion.

5. Queda sujeto a un régimen juridico exorbitante del derecho privado.

Es un contrato generador de una relacion juridica compleja, con una parte
reglamentaria reguladora de la organizacion y operacion del servicio, y otra parte

consensual atiende al aspecto econdmico y financiero de la concesion.
Elementos de la Concesion del Servicio Publico
El concedente, para determinar cual 6rgano del poder publico es competente, en

cada caso, para otorgar la concesion, conviene recordar que el servicio publico es,

formal y materialmente, una creacion de la ley que, en cada ocasion determinara

€6 Ibidem, pagina 246.
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si su prestacion la asume o no directamente el Estado. Corresponde al
ordenamiento constitucional, en su defecto a la ley, precisar cuales son los
servicios publicos deben ser prestados directamente por el Estado; respecto de los
restantes; el legislador habra de establecer los requisitos, condiciones vy
lineamientos para el otorgamiento de la concesién, en su caso determinar
exenciones, franquicias y exclusividades que pudieren asignarse; pero el
otorgamiento en si de la concesion, debe ser una facultad de la administracion

publica.

Derechos

El Estado originariamente tiene atribuida la prestacion del servicio publico, cuando
otorga concesidén a un gobernado para que se haga cargo del mismo, conserva
sus poderes de control, vigilancia y fiscalizacién del funcionamiento del servicio, le
permiten cerciorarse de que éste se presta en los términos establecidos en la ley y
en la concesion, aprobar las tarifas aplicables, e imponer, en su caso, las
sanciones a que se haga acreedor el concesionario, incluida la declaracion de

caducidad de la concesion.

Para garantizar la continuidad y permanencia del servicio publico, el concedente,
en opinidon de muchos autores, tiene el derecho de requisar los bienes y derechos
afectos a la concesion, en los casos de huelga o paro patronal. Ademas tiene el
derecho de reversion de tales bienes y derechos, cuando asi esté establecido, al

extinguirse la concesion.

Obligaciones

Obligacion del concedente es delegar al concesionario las facultades

indispensables para la prestacion del servicio publico que se trata, por el tiempo

que dure la concesion. Asimismo, el concedente debe proporcionar la vigilancia
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policial que evite la obstruccion del servicio por parte de terceros, asi como la

competencia ilicita.

Por ultimo, el concedente debe proteger al usuario del servicio, exigiendo al
concesionario el cumplimiento de la generalidad, la uniformidad, la continuidad, la
regularidad y la permanencia en el servicio, en los términos de la normativa en

vigor.

A. El concesionario

Las personas, tanto fisicas como morales, pueden ser concesionarias a condicidon
de satisfacer determinados requisitos, tales como tener la capacidad legal para
obligarse, en el caso de las personas fisicas y estar constituidas legalmente, en el
caso de las personas morales. Ademas, es frecuente que la concesion del servicio
publico solo se otorgue a los nacionales, exigiéndose en el caso de sociedades,

clausula especial de exclusidn de extranjeros en su escritura constitutiva.

El otorgamiento de concesion de servicio publico no es privativo para la empresa
privada, porque lo mismo puede conferirse a la empresa en mano publica como lo
acredita el caso de Teléfonos de México, S.A. que cuando tuvo el caracter de
empresa de participacion estatal era a la par concesionaria del servicio publico

telefénico.

a) Derechos del concesionario. Entre otros, el concesionario tiene
derecho a usar las facultades y bienes que el concedente debe
poner a su disposicién en los términos sefialados en la ley y en la
propia concesion, asi como también tiene derecho a gozar de las
exenciones, franquicias y exclusividades establecidas para el caso

concreto.
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Tiene derecho el concesionario a obtener una utilidad “justa y razonable”,
remuneradora de su actividad y riesgo, mediante el cobro de un tasa por el uso del
servicio, en los términos de la tarifa aprobada para tal efecto por la autoridad

competente.

Figura también, entre los derechos del concesionario, el ejercicio de los poderes
de policia que le delegue el concedente para exigir a los usuarios el cumplimiento

de la normatividad del servicio.

Deberes del concesionario

En primerisimo lugar, el concesionario tiene la obligacidén de prestar el servicio con
la generalidad, continuidad y permanencia, en los términos establecidos en la ley y
en la propia concesion, asi como de atacar las modificaciones a la normatividad

del servicio, realizadas legalmente por la concedente.

Si la concesion incluye clausula de reversion, el concesionario esta obligado a no
gravar ni enajenar los bienes afectos a la concesidon sin autorizaciéon de la
concedente, a quien debera entregarlos, a su vencimiento porque pasan a ser de

su propiedad, a partir de ese momento.

El incumplimiento de las obligaciones del concesionario da lugar a la aplicacion de
sanciones en los términos previstos en la normativa vigente, puede llegar a la

requisa del servicio, caducidad de la concesion, reversion de los bienes y multa.

b) El servicio publico concedido. Desde luego, no puede otorgarse
concesion para la prestacion de todo servicio publico. En México, de
conformidad con el parrafo sexto del articulo 27 y con el parrafo
cuarto del articulo 28 constitucional, los servicios publicos de

suministro de energia eléctrica, de correos, de telégrafos, no pueden
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ser objeto de concesion, por estar reservados a la gestion directa del
Estado.

El referido contrato es bilateral porque tiene como partes al concedente y al
concesionario, es sinalagmatico habida cuenta que obliga a ambas partes, es
conmutativo por ser ciertas las prestaciones impuestas a los contratantes, quienes
quedan en posibilidad de apreciarlas, aun cuando no en todos los casos, en forma
fija; su base es la buena fe de las partes, y se rige por un régimen exorbitante del

derecho privado.

La concesidén del servicio publico, s6lo puede versar sobre el servicio publico
propiamente dicho, por ser el unico atribuido al Estado o al municipio; por tanto, no
se puede referir al servicio publico impropio o virtual, por no tenerlo atribuido y no
ser posible delegar o concesionar o que no se encuentra en el ambito de las

propias atribuciones.

En este orden de ideas, desconcierta a algunos el caso de la radio y la television,
conforme a la legislacion mexicana, no son servicios publicos propiamente dichos
sino virtuales (no asi en Espafia, por ejemplo, donde si se consideran propios),
pese a lo cual operan bajo el régimen de concesién. Mas ello se debe no a que la
concesion se otorga para instalar y explotar una via general de comunicacion
como es una estacion de radio o de television, mediante el uso de la frecuencia o

del canal respectivos.

Por su naturaleza, la concesion del servicio publico es temporal, sin que pueda ser
a perpetuidad porque ello implicaria, desde el momento de su otorgamiento, la
transferencia definitiva de las actividades concesionadas, por tal razén saldrian de
la esfera de poder publico para ingresar al ambito privado, significarian una
renuncia del Estado a tales actividades y privarian al servicio de su caracter
publico propiamente dicho, lo cual seria un procedimiento absurdo para llegar a

tales resultados.
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Solo es utilizable la concesion para servicios publicos que no implican ejercicio de
potestad o soberania, porque en tales casos, como los de transito y de seguridad

publica, son gestionados directamente, bien por el Estado 6 municipio.

Es recomendable la concesion para servicios publicos onerosos y uti singuli, por
tener previsto el cobro de una tasa por utilizacion del servicio, para remuneracion
del concesionario. Tratandose de servicios publicos gratuitos y uti universo, si se
pretende prestar el servicio mediante la actividad de particulares, es mas practico
recurrir a la localizacion o a la gestion interesada, como formas de gestidn

adecuada a ese tipo de servicios.

Teoria de la Imprevision

La moderna teoria de la imprevision cobra impulso a consecuencia de la Primera
Guerra Mundial (1914-1918) y retoma como punto de partida para su desarrollo la
llamada clausula rebus sic stantibus, epitome o resumen de “contractus qui
habent tractum succesivum vel dependetiam de futuro rebus sic stantibus
intelliguntur” traducible como “todo contrato de tracto sucesivo o dependiente de
los futuro, lleva implicito que su cumplimiento sélo es exigible mientras las cosas

sigan siendo iguales”.

Se presume que los contratantes sélo estan dispuestos a mantener y cumplir las
obligaciones contraidas mientras no cambien las circunstancias en que

contrataron.
La prestacién del servicio publico bajo el régimen de concesion se realiza a riesgo
y ventura del concesionario, por lo que la teoria de la imprevision trata de validar

una excepcion a tal principio.

La teoria de la imprevision o del riesgo imprevisible, también conocida como lesién

superveniente e identificada con la expresion tradicional de la clausula rebus sic
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stantibus, fue adoptada por el derecho administrativo, especialmente en lo

relativo a la concesion del servicio publico y al contrato de obra publica.

La teoria de la imprevision puede fundar tanto una modificacion tarifaria, como una
ampliacion a plazo de vigencia de la concesion de servicio publico o una prérroga

de la misma.

Extincion de la Concesion del Servicio Publico. EI motivo normal de extincion es el
transcurso del plazo de vigencia de la misma, pero existen otras causas que
provocan la extincion, consiguientemente anticipada, como son; el incumplimiento
del concesionario, el comun acuerdo del concedente y del concesionario, y la
imposibilidad sobrevenida, que dan lugar a otras formas extintivas de la concesion,
como la revocacién, el rescate, la caducidad, la rescision y la supresion del

servicio.

A. Transcurso del Plazo

La conclusién del término de vigencia se origina la extincion normal e ipso jure de
la concesidn, sin perjuicio de que pueda otorgarse una prorroga. Vencido el
término, el concesionario podria continuar con la realizacion ordinaria de las
actividades de prestacion del servicio publico, si no existiese oposicién del
concedente, no porque se produzca tacita reconduccién sino porque la
correspondiente necesidad de caracter general reclama la continuacion de la
prestacion del servicio propiamente dicho, cuyo cumplimiento el Estado esta
obligado a asegurar hasta que el legislador suprima formalmente el servicio por
haber desaparecido la respectiva necesidad, o el concedente asuma la gestién

directa o resuelva sobre el particular.
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B. Revocacion

En ocasiones, el procedimiento que condujo al otorgamiento de la concesion del
servicio publico se encuentra viciado por irregularidades de tal magnitud que
reclaman la extincion de la concesion, lo cual se logra mediante la revocacion.
Desde luego esta forma de extincion no podra decretarla la concedente, pero si
demandarla también lo puede hacer un tercero interesado, ante el tribunal

competente, administrativo o judicial segun la legislacion respectiva.

C. Rescate

A diferencia de la revocacion propiamente dicha, que se realiza por razones de
legalidad, el rescate es una modalidad de la revocacién efectuada por motivos de
oportunidad o conveniencia, mediante una resolucion unilateral de la concedente
que extingue la concesion del servicio publico, en el ejercicio de la facultad
otorgada por la ley o la propia concesion, sin que el concesionario haya dado

motivo para ello.

El rescate exige preaviso al concesionario, segun la doctrina, implica
indemnizacion no solo por el dafio emergente, sino también por el lucro cesante, lo
cual equivale a decir que se debe pagar al concesionario el valor de los bienes y
derechos afectos a la concesién que de hecho revierten a favor del concedente,

sino indemnizarlo también por las utilidades que deja de percibir.

D. Caducidad

El concesionario de servicio publico tiene un cumulo de obligaciones establecidas
en la ley y en el ultimo de la concesion cuyo incumplimiento da lugar a diversas
sanciones, una de ellas referida a causas graves, es la caducidad de la concesion,
que viene a ser otra forma de extinciébn anticipada de la concesién, cuya

imposicion exige notificacion previa al concesionario y respeto a su derecho de
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audiencia. A la sancién de caducidad de la concesion del servicio publico se
puede agregar, a favor de la nacion, la pérdida parcial o total de los bienes

reversibles.

E. Rescision

De comun acuerdo, concedente y concesionario pueden convenir la rescision de la
concesion, sin responsabilidad para ninguno de ellos, por muy variados motivos,
como pueden ser los de fuerza mayor, y de imposibilidad sobrevenida, entre otros,

lo que representa otra manera de extinguir la concesion del servicio publico.

Se produce la imposibilidad sobrevenida cuando ocurren acontecimientos no
imputables al concesionario, ni al concedente que impiden definitivamente la

prestacion del servicio publico.

También, tanto el concedente como el concesionario pueden demandar, ante el
tribunal competente, la rescision de la concesion por incumplimiento de las
obligaciones de su contraparte, para de esa manera dar por extinguida la

concesion.

F. Supresion del Servicio Publico
Cuando deja de existir la necesidad de caracter general que generd el
establecimiento del servicio publico, desaparece su objeto, por consiguiente, deja
de tener sentido su prestacion, por cuya razén procede la supresion del servicio,
por ende, la extincion de la correspondiente concesion.

G. Otras Causas de Extincion de la Concesion

La renuncia, la quiebra o la muerte del concesionario constituyen otras causas de

extincion de la concesion del servicio publico, traducibles en algunas formas de
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extincion de tal concesion que ya que hemos visto, como la rescision de comun
acuerdo y la caducidad, principalmente. En el caso de la muerte del concesionario,
existe la posibilidad de que los derechos concesionales se adjudiquen a los

herederos.

H. Reversion

Independientemente de la causa o manera o forma de extinguirse una concesion,
cuando ello ocurra puede operar la reversion, entendida como transferencia a
favor del concedente, de la propiedad de los bienes y derechos afectos a la

concesion, de acuerdo a lo dispuesto en la misma y en la ley.

a) Bienes sujetos a reversidon

Para la prestacion de un servicio publico bajo el régimen de concesion, resulta
indispensable que el concesionario aporte y organice un conjunto minimo de
bienes y derechos previstos en la propia concesion e identificados con precision
en actas oficiales en que participan concedente, de la propiedad de los bienes y

derechos afectos a la concesion, de acuerdo a lo dispuesto en la misma y en la

ley.

Es comun, ademas del minimo de bienes y derechos indispensables para la
prestacion del servicio publico, el concesionario adscriba a tal efecto otros bienes
y derechos no previstos en la concesidon ni en la ley, sin que por ello queden

afectos a la concesion, sean o no utiles para la prestacion del servicio.
b) Situacion juridica de los bienes sujetos a reversion
Acerca de la situacion juridica de estos bienes, durante la vigencia de la

concesion, existen varios criterios doctrinales, los mas caracteristicos son dos;

segun el primero, tales bienes pasan a ser propiedad del concedente desde el
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momento de su afectacion al servicio publico, con el argumento de que en su
momento fatalmente revertiran a su patrimonio. En consecuencia, el concesionario

s6lo conserva sobre ellos un derecho real que le permite su goce y explotacion.

El segundo criterio acerca de la situacion juridica de los bienes afectos a la
concesion durante la vigencia de la misma, sostiene que en ese periodo el
concesionario mantiene la propiedad de dichos bienes, pero con un derecho real a

favor del concedente.

¢) Indemnizacion en la reversion

La reversion de bienes afectos a la concesion del servicio publico se efectua sin
indemnizacién en el caso de vencimiento del plazo previsto, también en la
caducidad cuando se impone como sancion por falta grave, como se estipula en la

legislacion aplicable al caso concreto.

En los casos de rescate y de rescisién pactada es absolutamente procedente la
indemnizacion en la reversion, en proporcién al tiempo transcurrido de la

concesion, lo mismo que en algunos casos de revocacion y rescision unilateral.

3.1.3.1.1 Derechos

El principal derecho tanto las personas fisicas y morales con el titulo de concesion
0 permiso es de usar las facultades y bienes que pone en su disposicion el
concedente, en materia de prestacion de los servicios de transporte aéreo, dicho
titulo de concesion o permiso, contiene los siguientes datos:

I. El nombre y domicilio del concesionario o permisionario;

Il. El objeto de la concesion o el permiso;

I1l. En su caso, las rutas o vuelos autorizados;
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IV. Los programas de desarrollo, en su caso, los programas de
mantenimiento del servicio;

V. Los derechos y obligaciones de los concesionarios o permisionarios, y
VI. El periodo de vigencia (Articulo 13 Ley de Aviacion Civil).

Tiene derecho el concesionario a obtener una utilidad “justa y razonable”,
remuneradora de su actividad y riesgo, mediante el cobro de un tasa por el uso del
servicio, en los términos de la tarifa que se fijaran libremente por los servicios que
presten, en términos que permitan la prestacion de los servicios en condiciones

satisfactorias de calidad, competitividad, seguridad y permanencia.

Las tarifas internacionales se aprobaran por la Secretaria de conformidad con lo

que, en su caso, se establezca en los tratados.

Las tarifas deberan registrarse ante la Secretaria para su puesta en vigor y

estaran permanentemente a disposicién de los usuarios.

En las tarifas se describiran clara y explicitamente las restricciones a que estén
sujetas y permaneceran vigentes por el tiempo y en las condiciones ofrecidas. Las
restricciones deberan hacerse del conocimiento del usuario al momento de la

contratacién del servicio (Articulo 42 Ley de Aviacion Civil).

Cuando la Secretaria, por si 0 a peticién de la parte afectada, considere que no
existe competencia efectiva entre los diferentes concesionarios o permisionarios,
solicitara la opinion de la Comision Federal de Competencia para que, en su caso,
la Secretaria establezca bases de regulacion tarifaria. Dicha regulacion se

mantendra sélo mientras subsistan las condiciones que la motivaron.

En la regulacion, la Secretaria podra establecer tarifas especificas para la
prestacion de los servicios, asi como mecanismos de ajuste y periodos de

vigencia.
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Los concesionarios y permisionarios sujetos a tal regulacién podran solicitar a la
Comision Federal de Competencia que emita opinién sobre la aplicacion vy

subsistencia de tales condiciones (Articulo 43 Ley de Aviacion Civil).

Respecto de la prestacion y desarrollo de los servicios de transporte aéreo civil y
de Estado. El espacio aéreo situado sobre el territorio nacional es una via general
de comunicacion sujeta al dominio de la Nacion, se rige por lo previsto en la Ley

de Aviacion Civil, por los tratados, a falta de disposicion expresa, se aplicara:

e Laley de Vias Generales de Comunicacién (Derogada);

e La Ley General de Bienes Nacionales;

e La Ley Federal de Procedimiento Administrativo, y

e Los codigos de Comercio; Civil para el Distrito Federal en
Materia Comun y para toda la Republica en Materia Federal; y

Federal de Procedimientos Civiles.

La explotacién, uso o aprovechamiento del espacio aéreo situado sobre el

territorio nacional, es de jurisdiccién federal.

Correspondera a los tribunales federales conocer de las controversias que se
susciten con motivo de la aplicacion de esta Ley, sin perjuicio de que las
controversias que surjan entre particulares se sometan a arbitraje, de conformidad

con las disposiciones aplicables.

Mientras que los hechos ocurridos y los actos realizados a bordo de una aeronave
civil con matricula mexicana, se sujetaran a las leyes y autoridades mexicanas; y
los que ocurran o se realicen a bordo de una aeronave civil extranjera durante el
vuelo de la misma sobre territorio nacional, se regiran por las leyes y autoridades
del Estado de matricula de la aeronave, sin perjuicio de lo establecido en los

tratados.

Son aplicables a la navegacion aérea civil las disposiciones, sobre nacimientos y

defunciones a bordo de un buque, con bandera mexicana, establece el Cddigo
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Civil para el Distrito Federal en Materia Comun y para toda la Republica en

materia Federal. (Articulo 3 y 4 de la Ley de Aviacion Civil).

Es la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, tiene la atribucion en materia
de aviacion civil, sin perjuicio de las otorgadas a otras dependencias de la
administracion publica el otorgar concesiones y permisos, verificar sus
cumplimiento y resolver, en su caso su modificacién o terminacidn (Articulo 6 Ley
de Aviacion Civil) entre otras actividades esenciales para el uso del espacio aéreo

para el transporte, son las siguientes:

e Planear, formular y conducir las politicas y programas para la
regulacion y el desarrollo de los servicios de transporte aéreo;

e Otorgar concesiones y permisos, verificar su cumplimiento y resolver,
en su caso, su modificacion o terminacion;

e Expedir las normas oficiales mexicanas y demas disposiciones
administrativas;

e Prestar y controlar los servicios a la navegacion aérea y establecer
las condiciones de operacion a que deben sujetarse;

e Expedir y aplicar las medidas y normas de seguridad e higiene que
deben observarse en los servicios de transporte aéreo, asi como
verificar su cumplimiento;

e Expedir certificados de matricula y de aeronavegabilidad, asi como
llevar el Registro Aeronautico Mexicano;

o Establecer y verificar el sistema de aerovias dentro del espacio
aéreo nacional;

e Participar en los organismos internacionales y en las negociaciones
de tratados;

e Promover la formacion, capacitacion y adiestramiento del personal
técnico aeronautico;

e Expedir y, en su caso, revalidar o cancelar las licencias del personal

técnico aeronautico;
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e Interpretar la presente Ley y sus reglamentos para efectos

administrativos.

El Servicio al publico del transporte aéreo podra ser; nacional o internacional;
regular o no regular; y de pasajeros, carga o correo. Limita exclusivamente a
personas morales nacionales el realizar el transporte aéreo entre dos o mas

puntos en territorio nacional (Articulo 18 Ley de Aviacion Civil).

La prestacion del servicio de transporte aéreo nacional regular esta sujeto a lo

siguiente:

I. Las concesiones contendran las rutas especificas con las que se iniciara la

prestacion del servicio y las condiciones del mismo;

II. Para operar rutas adicionales a las contenidas en la concesion, debera
solicitarse a la Secretaria la autorizacion correspondiente, misma que formara

parte de la propia concesién, y

[ll. La ruta adicional unicamente podra comercializarse hasta que haya sido
autorizada, y debera iniciarse la operacion de la ruta correspondiente en un plazo
maximo de noventa dias, contado a partir de la fecha en que se haya expedido la
autorizacion. De no operarse la ruta en dicho plazo, ésta quedara cancelada sin
necesidad de declaratoria al respecto por parte de la Secretaria (Articulo 19 Ley

de Aviacion Civil).

La prestacion de servicios de transporte aéreo internacional regular por personas

morales mexicanas estara sujeta a lo siguiente:

|. Para la operacion de las rutas correspondientes se requerira de autorizacién que

otorgue la Secretaria;
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II. Las autorizaciones respectivas unicamente se otorgaran a las personas que
cuenten con concesion para prestar el servicio de transporte aéreo regular

nacional;

lll. Las autorizaciones se ajustaran a lo convenido con el Estado hacia el cual se

opere la ruta;
IV. Las autorizaciones se referiran a rutas especificas;

V. Las rutas especificas unicamente podran comercializarse hasta que hayan sido
autorizadas, y debera iniciarse la operacion de la ruta correspondiente en un plazo
maximo de ciento ochenta dias, contado a partir de la fecha en que se haya
expedido la autorizacion. De no operarse la ruta en dicho plazo, esta quedara

cancelada sin necesidad de declaratoria al respecto por parte de la Secretaria, y

VI. En los casos en que mas de un concesionario solicite la operacion de una
misma ruta asignable por la Secretaria, ésta otorgara la autorizacién
correspondiente a aquél que ofrezca las mejores condiciones para la prestacion

del servicio.

Para determinar la oportunidad y conveniencia de iniciar las negociaciones de los
tratados a que alude este articulo, la Secretaria tomara en cuenta condiciones de

reciprocidad (Articulo 20 Ley de Aviacion Civil).

Los servicios de transporte aéreo nacional no regular incluyen, entre otros, los de

fletamento y de taxis aéreos.

En el caso de los servicios de fletamento, los permisionarios deberan observar lo

siguiente:

I. Los vuelos o paquetes de vuelos que deseen operar estaran sujetos a

autorizacion previa de la Secretaria;
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Il. Los servicios que presten en ningun caso podran traducirse o de hecho ser

equivalentes a los del transporte aéreo regular;

lll. Los servicios seran complementarios a los del transporte aéreo regular, y

IV. En los contratos de fletamento de aeronaves que celebren con prestadores de
servicios turisticos, debera pactarse que los servicios de transporte aéreo se
comercializaran, en todo caso, como parte de otros servicios en paquete; y

conforme con lo que establezca el reglamento respectivo.

La prestacidon de los servicios de taxi aéreo se sujetaran a las condiciones que se
especifiquen en los permisos que, para tal efecto, se otorguen por la Secretaria
con base en esta Ley, considerando criterios que atiendan, entre otros elementos,
a las especificaciones de los equipos aeéreos, las caracteristicas de las
operaciones y la forma de comercializacion de los servicios (Articulo 23 Ley de

Aviacién Civil).

Existe también un servicio publico de transporte aéreo privado comercial y servicio
de transporte privado no comercial. El primero se considera transporte aéreo
privado comercial aquél que se destina al servicio de una o mas personas fisicas o
morales, distintas del propietario o poseedor de la misma aeronave, con fines de
lucro. Dentro del transporte aéreo privado comercial se encuentran los servicios
aéreos especializados que, a su vez, comprenden los de aerofotografia,
aerotopografia, publicidad comercial, fumigacion aérea, provocacion artificial de
lluvias y capacitaciéon y adiestramiento, entre otros. En el caso de aeronaves
extranjeras que presten servicios de transporte aéreo privado comercial, se estara
a lo dispuesto en los tratados y en las leyes aplicables (Articulo 27 Constitucional);
el segundo se considera transporte aéreo privado no comercial aquél que se
destina a uso particular sin fines de lucro. La operacion de las aeronaves de
transporte aéreo privado no comercial no requerira de permiso; pero debera contar
con los certificados de matricula y de aeronavegabilidad, y con pdliza de seguro.

Restringe a las personas que operen las aeronaves a que se refiere, en ningun
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caso podran prestar servicios comerciales a terceros (Articulo 28 Ley de Aviacion
Civil).

Las aeronaves extranjeras de servicio privado no comercial, podran sobrevolar el
espacio aéreo nacional y aterrizar y despegar en territorio mexicano, siempre que
obtengan, en cada caso, autorizacién de la Secretaria. El primer aterrizaje
deberan hacerlo en un aeropuerto internacional. Los propietarios o la tripulacion
de aeronaves extranjeras de servicio privado no comercial, deberan acreditar a la
Secretaria, cuando ésta se los solicite, que aquélla y la aeronave cumplen con los
requisitos técnicos sobre aeronavegabilidad y licencias establecidos en el Estado

de su matricula (Articulo 29 Ley de Aviacion Civil).

También se regula a los aerdstatos, aeronaves ultraligeras u otras analogas, con o
sin motor, que no presten servicio al publico, requeriran registrarse ante la
Secretaria, y sujetarse a lo establecido en las disposiciones generales y normas

oficiales mexicanas respectivas.

Los clubes aéreos y de aeromodelismo quedaran sujetos a los reglamentos
derivados de esta Ley y a las normas oficiales mexicanas que, en su caso, expida

la Secretaria (Articulo 30 Ley de Aviacion Civil).

Es muy importante realizar una precision respecto de las aeronaves mexicanas

(Articulo 5 Ley de Aviacion Civil), podran ser de dos tipos:
Civiles:

a) De servicio al publico; las empleadas para la prestacion al publico de un

servicio de transporte aéreo regular o no regular, nacional o internacional, y

b) Privadas; las utilizadas para usos comerciales diferentes al servicio al

publico o para el transporte particular sin fines de lucro, y
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De Estado:

a) Las de propiedad o uso de la Federacion distintas de las militares; las de

los gobiernos estatales y municipales, y las de las entidades paraestatales;

b) Las militares, que son las destinadas o en posesion del Ejército, Armada

y Fuerza Aérea Nacionales.

La operacion de las aeronaves de Estado no requerira permiso; se ajustara a la
obtencion de los certificados de matricula (documento que identifica y determina la
nacionalidad de la aeronave) y de aeronavegabilidad (documento oficial que
acredita que la aeronave esta en condiciones técnicas satisfactorias para realizar
operaciones de vuelo) correspondientes, y debera contar con podliza de seguro.
(Articulo 31 Ley de Aviacion Civil).

La Secretaria ejercera su autoridad aeronautica en los aeropuertos, helipuertos y
aerodromos en general, a través del comandante de aeropuerto quien debera ser
mexicano por nacimiento que no adquiera otra nacionalidad el cual tendra las
siguientes atribuciones, las cuales ejercera en las demarcaciones geograficas que
expresamente le sean determinadas y son las siguientes (Articulo 7 Ley de

Aviacion Civil):

» Autorizar o suspender la operacion de las aeronaves;

» Verificar que los servicios de control de transito aéreo, de radioayudas a la
navegacion y de ayudas visuales se ajusten a las disposiciones aplicables;

» Verificar la vigencia de las licencias y capacidades del personal técnico
aeronautico, de los certificados de matricula y de aeronavegabilidad de las
aeronaves;

» Verificar el cumplimiento de las condiciones de seguridad e higiene en los
servicios de transporte aéreo;

» Disponer el cierre parcial o total de aeropuertos, helipuertos o aerédromos
en general, cuando no reunan las condiciones de seguridad para las

operaciones aéreas;
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» Prohibir a cualquier piloto o miembro de la tripulacion la realizacion de
operaciones, cuando no cumplan con las disposiciones aplicables;

» Levantar actas administrativas por violaciones a lo previsto en esta Ley, sus
reglamentos y normas oficiales mexicanas; actuar como auxiliar del
ministerio publico; cumplimentar las resoluciones judiciales; y coordinar sus
actividades con las demas autoridades que ejerzan funciones en los
aeropuertos;

» ElI comandante dispondra del apoyo de un cuerpo de verificadores

aeronauticos subordinados a él.

El plazo por el cual se otorga la concesidn sera hasta por un plazo de treinta afos
y podran ser prorrogadas en una o varias ocasiones, siempre que cada una de
dichas prorrogas no exceda el plazo a que se refiere este articulo, y el

concesionario:

1. Hubiere cumplido con las obligaciones sefaladas en la concesién que se

pretenda prorrogar;
2. Lo solicite a mas tardar un afo antes de su conclusion;

3. Hubiere realizado un mejoramiento en la calidad de los servicios prestados
durante la vigencia de la concesion, de acuerdo con las verificaciones sistematicas
practicadas conforme a los indicadores de eficiencia y seguridad que se

determinen en los reglamentos respectivos y demas disposiciones aplicables;

4. Acepte las nuevas condiciones que establezca la Secretaria, con base en esta

Ley.

La Ley hace una distincion incorrecta entre Concesion y Permiso segun lo
anteriormente expuesto, pero atendiendo a la legislacion depende del solicitante
de la concesidén (nacional o extranjero — atendiendo las limitaciones sobre algunas

materias por mandato legal se ha prohibido otorgar concesiones -), el tipo de
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servicio a desarrollar para que otorgue uno u otro (Articulo 11 Ley de Aviacion
Civil).

Las sociedades extranjeras requeriran de permiso de la Secretaria para prestar el
servicio de transporte aéreo internacional regular hacia y desde territorio
mexicano. Al efecto, la Secretaria otorgara tales permisos conforme a los tratados

celebrados con los Estados respectivos (Articulo 21 Ley de Aviacion Civil).

Para el permiso se estatuye:

I. Nacional no regular;

II. Internacional regular;

lll. Internacional no regular, y

IV. Privado comercial.

Los permisos se otorgaran: a personas morales mexicanas en el caso de la
fraccion |; a sociedades extranjeras en el supuesto de la fraccién Il: a personas
morales mexicanas o0 sociedades extranjeras en el caso de la fraccién lll; y a

personas fisicas 0 morales mexicanas o extranjeras en el de la fraccién IV.

Los concesionarios 0 permisionarios mexicanos ademas deberan enviar a la
Secretaria, para su conocimiento, los acuerdos comerciales y de cooperacion que
celebren entre si o con aerolineas extranjeras, dentro de un plazo de treinta dias
contado a partir de la celebracién de los mismos (Articulo 26 Ley de Aviacion
Civil).

Para la prestacion del servicio de transporte aéreo internacional regular por
personas morales mexicanas, se estara a lo dispuesto en el articulo 9 de esta Ley

que se refiere a la Concesion.
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Asimismo, requerird de permiso el establecimiento de talleres aeronauticos y
centros de capacitacion y adiestramiento, que podra otorgarse a personas fisicas

0 morales mexicanas o extranjeras.

Es particular que dichos permisos se otorgan por plazo indefinido.

Las concesiones y los permisos se otorgaran a las personas que cumplan con los
requisitos establecidos en esta Ley y sus reglamentos. (Articulo 12 Ley de

Aviacion Civil).

La resolucion correspondiente debera emitirse en un plazo que no exceda de
noventa dias naturales, contados a partir de aquel en que se hubiere presentado

la solicitud debidamente integrada.

En el mismo término, la Secretaria autorizara la cesion total o parcial de los
derechos y obligaciones establecidos en las concesiones o0 permisos, contados a
partir de la presentacion de la solicitud, siempre que el cesionario se comprometa
a realizar las obligaciones que se encuentren pendientes, y asuma las condiciones

que, al efecto, establezca la Secretaria.

La Secretaria, al resolver las solicitudes tomara en cuenta, segun sea el caso,
criterios que fomenten la competencia efectiva, la permanencia, calidad y
eficiencia del servicio, asi como el desarrollo de los servicios de transporte aéreo
(Articulo 25 Ley de Aviacion Civil).

La prestacion de servicios de transporte aéreo no regular internacional por parte
de permisionarios mexicanos o por sociedades extranjeras, se sujetara a lo
establecido en los tratados; a falta de éstos, la Secretaria resolvera en lo particular

cada solicitud (Articulo 24 Ley de Aviacion Civil).

La participacidon de la inversion extranjera en el capital de las personas morales

mexicanas, se sujetara a lo dispuesto por la ley de la materia.
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Los concesionarios o permisionarios en ningun caso podran ceder, ni en forma
alguna gravar, transferir o enajenar la concesion o el permiso o los derechos en
ellos conferidos, a ningun gobierno o Estado extranjero (Articulo 16 Ley de

Aviacién Civil).
3.1.3.1.2 Obligaciones

Los requisitos a cubrir a efecto de que la Secretaria de Comunicaciones y
Transportes otorgue una concesion para prestar el servicio publico de transporte
aéreo nacional regular (segun lo define la fraccion Xl y Xll, articulo 2°, Ley de
Aviacion Civil, es el que esta sujeto a itinerarios, frecuencias de vuelos y horarios
- servicio aéreo regular - y el que se presta entre dos 0 mas puntos dentro del
territorio nacional - servicio aéreo nacional -) y soOlo se otorgara a personas

morales nacionales quienes deberan acreditar:

o La capacidad técnica, financiera, juridica y administrativa para
prestar el servicio en condiciones de calidad, seguridad, oportunidad,
permanencia y precio;

o La disponibilidad de aeronaves y demas equipo aéreo que cumplan
con los requisitos técnicos de seguridad, las condiciones de
aeronavegabilidad requeridas y las disposiciones en materia
ambiental;

o La disponibilidad de hangares, talleres, de la infraestructura
necesaria para sus operaciones, asi como del personal técnico
aeronautico y administrativo capacitado para el ejercicio de la

concesion solicitada.

Los concesionarios a que se refiere este articulo podran prestar el servicio de
transporte aéreo regular internacional, siempre que cuenten con la autorizacién de
las rutas correspondientes por parte de la Secretaria, se define como ruta al
espacio aeéreo establecido por la Secretaria para canalizar el trafico aéreo

(fraccion VI, Articulo 2°, Ley de Aviacion Civil).
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En la prestacion de los servicios de transporte aéreo se deberan adoptar las
medidas necesarias para garantizar las condiciones maximas de seguridad de la
aeronave y de su operacion, a fin de proteger la integridad fisica de los usuarios y

de sus bienes, asi como la de terceros.

Los servicios deberan prestarse de manera permanente y uniforme, en
condiciones equitativas y no discriminatorias en cuanto a calidad, oportunidad y
precio (Articulo 17 Ley de Aviacion Civil).

Los concesionarios o permisionarios que cuenten con autorizacion para explotar
rutas aéreas en términos de esta Ley, deberan informar a la Secretaria de
aquellas rutas que dejaran de operar, con un minimo de treinta dias de
anticipacién a que ello ocurra, o de noventa dias, si son las Unicas prestadoras del

servicio (Articulo 22 Ley de Aviacion Civil).

Vigilancia y Control de la Secretaria de la Concesion Administrativa del Uso del

Espacio Aéreo para Transporte

La Secretaria verificara el cumplimiento de esta Ley, sus reglamentos y demas
disposiciones aplicables. Para tal efecto, los concesionarios o permisionarios, en
el caso del servicio de transporte aéreo privado no comercial, los propietarios o
poseedores de aeronaves, estaran obligados a permitir el acceso a los
verificadores de la Secretaria a sus instalaciones, a transportarlos en sus equipos
para que realicen la verificacion en términos de la presente Ley, en general, a
otorgarles todas las facilidades para estos fines, asi como a proporcionar a la
Secretaria informes con los datos que permitan conocer de la operacion y

explotacion de los servicios de transporte aéreo.

Las personas fisicas 0 morales que sean sujetos de verificacion, cubriran las

cuotas que por este concepto se originen (Articulo 84 Ley de Aviacion Civil).

Las certificaciones de las unidades de verificacién establecidas por terceros

tendran validez cuando dichas unidades hayan sido previamente autorizadas por
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la Secretaria en términos de lo dispuesto por la Ley Federal sobre Metrologia y

Normalizacién (Articulo 85 Ley de Aviacion Civil).

La Secretaria fijard los plazos para que se realicen adecuaciones en las
aeronaves, para los efectos de este articulo, asi lo requieran, en su caso,
establecera los lineamientos para la sustitucion de la flota aérea (Articulo 76 Ley

de Aviacion Civil).

Los concesionarios 0 permisionarios, en el caso del servicio de transporte aéreo
privado no comercial, los propietarios o poseedores de aeronaves, que transiten
en el espacio aéreo nacional, deberan contratar y mantener vigente un seguro que
cubra las responsabilidades por los dafios a pasajeros, carga, equipaje facturado o

a terceros en la operacion de las aeronaves.

Para el inicio de operaciones de una aeronave sera requisito indispensable, la
aprobacion por parte de la Secretaria del contrato de seguro. En el caso de las
aeronaves privadas extranjeras, tal acreditamiento debera hacerse en el primer

aeropuerto internacional en que aterricen.

En materia de transporte aéreo internacional, los seguros deberan cumplir con lo

establecido en los tratados (Articulo 74 Ley de Aviacion Civil).

Las reclamaciones por dafos deberan ser hechas valer ante el concesionario o
permisionario, en el caso del servicio de transporte aéreo privado no comercial,
ante el propietario o poseedor de la aeronave, de acuerdo con las disposiciones

del reglamento respectivo (Articulo 75 Ley de Aviacion Civil).

Es mas a la autoridad aeroportuaria, extiende las obligaciones de los prestadores
de servicios aeroportuarios y complementarios que sean personas distintas a los
concesionarios o permisionarios, por el hecho de suscribir el contrato respectivo,
seran responsables solidarios con éstos ante la Secretaria, del cumplimiento de
las obligaciones derivadas del mismo, relacionadas con el servicio respectivo,

consignadas en el titulo de concesion o permiso (Articulo 52 Ley de Aeropuertos).
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Obliga a las aeronaves que sobrevuelen, aterricen o despeguen en territorio
nacional, deberan observar las disposiciones que correspondan en materia de
proteccion al ambiente; particularmente, en relacion a homologacion de ruido y

emision de contaminantes.

Responsabilidades por los dafos a pasajeros, carga, equipaje facturado o a

terceros en la operacion de las aeronaves

Los concesionarios o permisionarios de los servicios de transporte aéreo nacional,
seran responsables por los dafos causados a los pasajeros, a la carga y al

equipaje en el transporte.

En el caso de pasajeros, se entendera que los dafos se causaron en el transporte,
si ocurren desde el momento en que el pasajero aborda la aeronave hasta que ha

descendido de la misma.

El concesionario o permisionario sera responsable del equipaje facturado desde el
momento en que expida el talon correspondiente hasta que entregue el equipaje al

pasajero en el punto de destino.

En el caso de carga, el concesionario o permisionario sera responsable desde el
momento en que reciba la carga bajo su custodia hasta que la entregue al
consignatario respectivo. La responsabilidad del concesionario o permisionario se
interrumpira cuando la carga le sea retirada por orden de autoridad competente
(Articulo 61 Ley de Aviacion Civil).

Para los dafios a pasajeros, el derecho a percibir indemnizaciones se sujetara a lo
dispuesto por el articulo 1915 del Cdédigo Civil para el Distrito Federal en Materia
Comun y para toda la Republica en Materia Federal, salvo por lo que se refiere al
monto que sera el triple de lo previsto en dicho articulo. Para la prelacién en el
pago de las indemnizaciones, se estara a lo dispuesto en el articulo 501 de la Ley

Federal del Trabajo.
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La indemnizacion por la destruccion o averia del equipaje de mano sera de hasta
cuarenta salarios minimos. Por la pérdida o averia del equipaje facturado la
indemnizacion sera equivalente a la suma de setenta y cinco salarios minimos
(Articulo 62 Ley de Aviacion Civil).

Por la pérdida o averia de la carga, los concesionarios o permisionarios deberan
cubrir al destinatario o, en su defecto, al remitente, una indemnizacién equivalente
a diez salarios minimos por kilogramo de peso bruto (Articulo 63 Ley de Aviacion
Civil).

En los casos de las indemnizaciones previstas en los articulos 62 y 63 anteriores,
el concesionario o permisionario no gozara del beneficio de limitacién de
responsabilidad, y debera cubrir los dafios y perjuicios causados en términos del
Cadigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comun y para toda la Republica en
Materia Federal, si se comprueba que los dafios se debieron a dolo o mala fe del
propio concesionario o permisionario o de sus dependientes o empleados, o
cuando no se expida el billete de pasaje o boleto, el talén de equipaje o la carta de

porte o guia de carga aérea, segun corresponda.

El pago de las indemnizaciones se tomara como base el salario minimo general
diario vigente en el Distrito Federal, en la fecha en que ocurran los dafios (Articulo
64 Ley de Aviacion Civil).

Los concesionarios o permisionarios responderan por la pérdida o dafio que pueda
sufrir la carga por el precio total de los mismos, inclusive los derivados de caso
fortuito o fuerza mayor, cuando el usuario declare el valor correspondiente y, en su
caso, cubra un cargo adicional equivalente al costo de la garantia respectiva que
pacte con el propio concesionario o0 permisionario, sin menoscabo que los
concesionarios 0 permisionarios puedan pactar la responsabilidad por pérdida o

dano en el equipaje facturado (Articulo 65 Ley de Aviacion Civil).

Las reclamaciones para los casos de pérdida o averia de la carga o equipaje

facturado, deberan presentarse ante el concesionario o permisionario dentro de
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los quince dias siguientes contados a partir de la fecha de entrega o de la fecha en
que debid hacerse la misma. La falta de reclamacion oportuna impedira el ejercicio

de las acciones correspondientes.

El caso de carga o equipaje facturado, las acciones para exigir el pago de las
indemnizaciones prescribiran en el plazo de noventa dias a partir de la fecha en

que debid entregarse la carga o el equipaje facturado.

Los danos a personas, las acciones para exigir el pago de las indemnizaciones
prescribiran en el plazo de un afio, a partir de la fecha de los hechos que les
dieron nacimiento o, en su defecto, de la fecha de iniciacion del viaje prevista en el

contrato de transporte (Articulo 66 Ley de Aviacién Civil).

Solo los concesionarios o permisionarios del servicio al publico de transporte
aéreo estaran exentos de las responsabilidades por dafios causados en los

siguientes casos:
I. A pasajeros, por culpa o negligencia inexcusable de la victima, y
II. A equipaje facturado y carga:

a) Por vicios propios de los bienes o productos, o por embalajes

inadecuados;

b) Cuando la carga, por su propia naturaleza, sufra deterioro o dafno total o

parcial, siempre que hayan cumplido en el tiempo de entrega establecido;

c) Cuando los bienes se transporten a peticion escrita del remitente en
vehiculos no idoneos, siempre que por la naturaleza de aquéllos debieran

transportarse en vehiculos con otras caracteristicas;

d) Cuando sean falsas las declaraciones o instrucciones del embarcador,
del consignatario o destinatario de los bienes, o del titular de la carta de

porte, respecto del manejo de la carga (Articulo 67 Ley de Aviacién Civil).
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Los danos que sufran las personas o carga transportadas en aeronaves
destinadas al servicio de transporte aéreo privado comercial se sujetaran a las
disposiciones del Codigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comun y para

toda la Republica en Materia Federal (Articulo 68 Ley de Aviacion Civil).

Sera nula de pleno derecho toda clausula que se inserte en los contratos de
transporte con objeto de establecer limites de responsabilidad inferiores a los
previstos en los articulos 62 y 63 anteriores, o que establezcan causas de
exoneracion de responsabilidad distintas de las previstas en el articulo 67 anterior.
La nulidad de tales clausulas no implicara la del contrato de transporte. (Articulo
69 Ley de Aviacion Civil).

Accidentes, busqueda y salvamento

Los concesionarios o permisionarios, en el caso del servicio de transporte aéreo
privado no comercial, los propietarios o poseedores de aeronaves, deberan
proveerse de equipos técnicos y del personal necesario para la prevencion de

accidentes e incidentes aéreos.
Para efectos de esta Ley, se entendera por:

I. Accidente; todo suceso por el que se cause la muerte o lesiones graves a
personas a bordo de la aeronave o bien, se ocasionen dafos o roturas
estructurales a la aeronave, o por el que la aeronave desaparezca o se encuentre

en un lugar inaccesible, y

II. Incidente; todo suceso relacionado con la utilizacion de una aeronave, que no
llegue a ser un accidente que afecte o pueda afectar la seguridad de las

operaciones (Articulo 79 Ley de Aviacion Civil).

La busqueda y salvamento en accidentes de aeronaves civiles es de interés
publico y las autoridades, propietarios, poseedores, concesionarios,
permisionarios y miembros de la tripulacion de vuelo estaran obligados a participar

en las acciones que se lleven a cabo.
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Las operaciones de busqueda y salvamento estaran bajo la direccion y control de
la Secretaria, los gastos que se originen por la investigacion y el rescate de las
victimas o de sus bienes seran por cuenta del concesionario o permisionario, en el
caso del servicio de transporte aéreo privado no comercial, del propietario o

poseedor de la aeronave accidentada (Articulo 80 Ley de Aviacion Civil).

Corresponde a la Secretaria la investigacion de los accidentes e incidentes
sufridos por aeronaves civiles. Concluida la investigacién, que se llevara a cabo
con audiencia de los interesados, determinara la causa probable de los mismos,
en su caso, impondra las sanciones. Si hay lugar a ello, hara los hechos del

conocimiento de la autoridad competente (Articulo 81 Ley de Aviacion Civil).

Se considerara perdida una aeronave, salvo prueba en contrario, en los siguientes

Ccasos:

I. Por declaracién del concesionario o permisionario y, en el caso del servicio de

transporte aéreo privado no comercial, del propietario o poseedor de la aeronave;

II. Cuando transcurridos treinta dias desde la fecha en que se tuvieron las ultimas

noticias oficiales o particulares de la aeronave, se ignore su paradero.

La Secretaria declarara la pérdida y cancelara las inscripciones correspondientes
(Articulo 82 Ley de Aviacion Civil).

Imposicién de sanciones y la revocacion de la Concesion Administrativa del Uso

del Espacio Aéreo para Transporte
Las concesiones o los permisos se podran revocar por:

I. No ejercer los derechos conferidos durante un periodo mayor de ciento

ochenta dias naturales, contados a partir de la fecha de su otorgamiento;

II. No mantener vigentes los seguros a que se refiere esta Ley;
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lll. El cambio de nacionalidad del concesionario o permisionario;

I\V. Ceder, hipotecar, gravar, transferir o enajenar las concesiones, los
permisos, o los derechos en ellos conferidos, a algun gobierno o Estado

extranjero;

V. Ceder, hipotecar, gravar, transferir o enajenar las concesiones, los
permisos, o los derechos en ellos conferidos a otros particulares,

nacionales o extranjeros sin autorizaciéon de la Secretaria;

VI. Aplicar tarifas diferentes a las registradas, o en su caso, aprobadas;

VII. Alterar o falsificar documentos oficiales relacionados con esta Ley;

VIIl. Suspender, en forma total, la prestacion de los servicios sin

autorizacion de la Secretaria, salvo en caso fortuito o de fuerza mayor;

IX. Prestar servicios distintos a los sefialados en la concesién o permiso

respectivo;

X. Infringir las condiciones de seguridad en materia de aeronavegabilidad;

Xl. Incumplir con las obligaciones de pago de las indemnizaciones por

dafos que se originen en la prestacion de los servicios;

XIl. Ejecutar u omitir actos que impidan la prestacion de los servicios

concesionados o permisionados entre quienes tengan derecho a ello;

XIll. En general, incumplir cualquiera de las obligaciones o condiciones
establecidas en esta Ley, en sus reglamentos y en el titulo de concesion o
permiso respectivos, siempre que por el incumplimiento se haya impuesto

una sancion y ésta haya quedado firme en términos de ley.

La Secretaria revocara las concesiones o permisos de manera inmediata

unicamente en los supuestos de las fracciones | a V y VII anteriores.
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En los casos de las fracciones VIl a Xl, la Secretaria sélo revocara la
concesion o permiso cuando previamente hubiese sancionado al respectivo
concesionario o permisionario, por lo menos en tres ocasiones por las
causas previstas en la misma fraccion. Para los supuestos de las fracciones
VI, Xll 'y XIlI, se requerira que la sancion se haya impuesto por lo menos en

cinco ocasiones por las causas previstas en la misma fraccion.

El titular de una concesion o permiso que hubiere sido revocado no podra
obtener, directa o indirectamente, otra concesion o permiso de los
contemplados en la presente Ley dentro de un plazo de cinco afos,
contados a partir de la fecha en que hubiere quedado firme la resolucién

respectiva (articulo 15 Ley de Aviacion Civil).

Terminacion de la Concesion Administrativa del Uso del Espacio Aéreo para

Transporte
Las concesiones o los permisos terminan por:

I. Vencimiento del plazo establecido en la concesion o de la prérroga que,

en su caso, se hubiere otorgado;

Il. Renuncia del titular;

I1l. Revocacion;

IV. Desaparicidon del objeto de la concesién o el permiso;

V. Liquidacion o quiebra del titular.

La terminacion de la concesién o del permiso no extingue las obligaciones

contraidas por el titular durante su vigencia (articulo 14 Ley de Aviacion Civil).
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3.2 Uso del Espacio Aéreo para transporte

Régimen Patrimonial del Estado

Nuestro articulo 27 constitucional, reconoce que la nacion es propietaria de todo el

territorio nacional, de todas las tierras y aguas comprendidas dentro de sus limites.

El Estado es propietario de su territorio y sus bienes. El mismo parrafo sefiala dos

tipos de propiedad; la publica y la privada.

La primera la tiene como titular a la nacién y la segunda a los particulares.
Posteriormente expresa que ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio
de ellas, tierras y aguas, a los particulares constituyendo la propiedad privada.

La Constitucion hace una distincion de dos propiedades; la publica que es del
Estado y la privada, de los particulares. Ambas son propiedades, pero se
distinguen entre si por las modalidades que la Constitucion y las leyes imponen.
Previene el parrafo tercero del multicitado numeral. La nacién tendra en todo el
tiempo el derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte
el interés publico. Luego es la misma nacion la que da fisonomia, perfil propio a lo

que seray es la propiedad privada.

En la practica, asi se conforman las dos propiedades. Los cddigos civiles de los
estados y el del Distrito Federal regulan la propiedad privada y le fijan
caracteristicas, limitaciones, restricciones o simplemente modalidades y si
construyen la propiedad privada acorde con la realidad de cada entidad de la
Federacion. Estas limitaciones o restricciones deben de ser modalidades
permanentes y no transitorias. Por ejemplo, la expropiacién publica es una
limitacion a la propiedad privada pero es transitoria, ocasional; luego, no es

modalidad a tal propiedad.
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Es relevante apuntar la propiedad privada también esta sujeta a las limitaciones
que le impone la legislacién administrativa. Son muchos los casos en que la ley
administrativa restringe, prohibe, limita el uso, disfrute o disponibilidad de la
propiedad privada por razones de urbanisticas, ecoldgicas, sanitarias, histéricas,
artisticas, de seguridad publica, de proteccidbn de recursos naturales. Estas
modalidades, de ser permanentes, dan figura a la propiedad privada, con todo y

estar previstas en leyes federales.

A la propiedad publica le pasa lo mismo. La Constitucion y las leyes
administrativas, como la Ley General de Bienes Nacionales, la Ley Minera, Ley
General de Desarrollo Forestal Sustentable, Ley de Aguas Nacionales y otras,

imprimen limitaciones o0 modalidades permanentes y con ellas la configuran.

Dentro de los cédigos civiles y entre otros el del Distrito Federal, deben desterrar
de sus textos las normas que aun conservan y que se refieren a los bienes que
son propiedad federal; son normas ya abrogadas por leyes administrativas

posteriores, a las que se oponen.

Nuestra organizacion politica los titulares de la propiedad publica son el gobierno
federal, los gobiernos de los estados y los municipios, el gobierno del Distrito
Federal. Ademas habria que agregar a los 6rganos descentralizados por servicio.
Todos los titulares y los bienes que les pertenecen estdan sujetos a leyes

administrativas y sélo por excepcion a normas de derechos civil y mercantil.

La propiedad del Estado y los bienes materiales objeto de la misma se rigen por el
derecho administrativo. Es un régimen administrativo que en México lo dicta el
articulo 27 de la Constitucion, cuyos diversos parrafos se ocupan del llamado
patrimonio natural; aguas, minas, bosques, fauna silvestre, espacio, subsuelo y
que son objeto de las diversas leyes reglamentarias: Leyes de Aguas Nacionales,
Ley Minera, Ley General de Desarrollo Forestal Sustentable, Ley General de Vida

Silvestre, Ley General de Equilibrio Ecoldgico y la Proteccion del Ambiente. Se le
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suma a este régimen una basta legislacién protectora del patrimonio arqueoldgico,
historico y artistico. El propio régimen administrativo admite, de modo excepcional,
la injerencia de derecho privado mientras no se contraponga a la naturaleza de la
propiedad publica. En otras palabras, se autoriza la aplicaciéon supletoria del

derecho civil al derecho administrativo de los bienes del Estado.

Asi como el régimen juridico de la propiedad publica admite con toda normalidad
el derecho civil, igualmente la propiedad privada sujeta a las tradicionales cédigos
civiles se somete cada vez con mayor frecuencia y amplitud a la legislacion
administrativa. El derecho de construccion, del urbanismo, ecoldgico, de la salud,
tributario, de pesca, minero, turistico, entre varios mas, invade cotidianamente la

vida de la propiedad privada.

Por larga tradicion se habla en el derecho administrativo del dominio que tiene el
Estado sobre sus bienes. Este dominio se divide en publico y privado. Son dos
formas de agrupar los bienes del Estado. La distincion entre los dos dominios se
explica, reside en la dualidad de regimenes juridicos a los cuales estan
respectivamente sometidos. Asi, el dominio publico estd sujeto al derecho

administrativo y el dominio privado al derecho privado.

Sin embargo, en la practica y a la luz de la legislacion la separacion no es
absoluta. No lo es porque tampoco lo estan sus respectivos regimenes. Es decir,
en régimen del dominio publico cabe y se autoriza la aplicacion de normas de
derecho civil, y en el réegimen del dominio privado la presencia de buena parte de
la legislacion administrativa. Esto permite concluir que el régimen de los bienes
agrupados bajo el dominio publico es fundamentalmente de derecho publico y que
el de los bienes agrupados bajo el dominio privado es fundamentalmente de

derecho privado.

Es posible que ciertos bienes estén ubicados en uno u otro dominio segun la

legislacion que se trate. Este criterio de distincion, basado en dos regimenes, es el
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que sigue la Ley General de Bienes Nacionales, reguladora de los dos dominios

de la Federacion. En varias leyes administrativas han regulado el dominio del

Estado y por las diversas reformas se puede advertir y corroborar que los bienes

se colocan en uno u otro dominio segun la voluntad del legislador y no siempre por

su naturaleza.

Es incontrovertible que el Estado o los gobiernos antes sefialados son propietarios

de su dominio publico y privado.

Régimen de Dominio Publico

Para la Ley General de Bienes Nacionales, los sujetos al régimen de dominio

publico de la Federacion, son los siguientes:

>

L)

L)

*

K/
L4

Los bienes senalados en los articulos 27, parrafos cuarto, quinto y octavo;
42, fraccion IV, y 132 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos;

Los bienes de uso comun a que se refiere el articulo 7 de esta Ley;

Las plataformas insulares en los términos de la Ley Federal del Mar, en su
caso, de los tratados y acuerdos internacionales de los que México sea
parte;

El lecho y el subsuelo del mar territorial y de las aguas marinas interiores;
Los inmuebles nacionalizados a que se refiere el Articulo Decimoséptimo
Transitorio de la Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos;
Los inmuebles federales que estén destinados de hecho o mediante un
ordenamiento juridico a un servicio publico y los inmuebles equiparados a
éstos conforme a esta Ley;

Los terrenos baldios, nacionales y los demas bienes inmuebles declarados
por la ley inalienables e imprescriptibles;
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K/
L4

*

Los inmuebles federales considerados como monumentos arqueoldgicos,
histéricos o artisticos conforme a la ley de la materia o la declaratoria
correspondiente;

Los terrenos ganados natural o artificialmente al mar, rios, corrientes, lagos,
lagunas o esteros de propiedad nacional;

Los inmuebles federales que constituyan reservas territoriales,
independientemente de la forma de su adquisicion;

Los inmuebles que formen parte del patrimonio de los organismos
descentralizados de caracter federal;

Los bienes que hayan formado parte del patrimonio de las entidades que se
extingan, disuelvan o liquiden, en la proporcion que corresponda a la
Federacion;

Las servidumbres, cuando el predio dominante sea alguno de los
anteriores;

Las pinturas murales, las esculturas y cualquier obra artistica incorporada o
adherida permanentemente a los inmuebles sujetos al régimen de dominio
publico de la Federacion;

Los bienes muebles de la Federacién considerados como monumentos
histéricos o artisticos conforme a la ley de la materia o la declaratoria
correspondiente;

Los bienes muebles determinados por ley o decreto como monumentos
arqueoldgicos;

Los bienes muebles de la Federacion al servicio de las dependencias, la
Procuraduria General de la Republica y las unidades administrativas de la
Presidencia de la Republica, asi como de los érganos de los Poderes
Legislativo y Judicial de la Federacion;

Los muebles de la Federacion que por su naturaleza no sean normalmente
sustituibles, como los documentos y expedientes de las oficinas, los
manuscritos, incunables, ediciones, libros, documentos, publicaciones
periddicas, mapas, planos, folletos y grabados importantes o raros, asi

como las colecciones de estos bienes; las piezas etnologicas vy
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paleontoldgicas; los especimenes tipo de la flora y de la fauna; las
colecciones cientificas o técnicas, de armas, numismaticas y filatélicas; los
archivos, las fono grabaciones, peliculas, archivos fotograficos, magnéticos
o informaticos, cintas magnetofénicas y cualquier otro objeto que contenga
imagenes y sonido, y las piezas artisticas o histéricas de los museos;

+» Los meteoritos o aerolitos y todos los objetos minerales, metalicos pétreos
o de naturaleza mixta procedentes del espacio exterior caidos y
recuperados en el territorio mexicano en términos del reglamento
respectivo;

¢ Cualesquiera otros bienes muebles e inmuebles que por cualquier via
pasen a formar parte del patrimonio de la Federacion, con excepcion de los
que estén sujetos a la regulacién especifica de las leyes aplicables, y

+ Los demas bienes considerados del dominio publico o como inalienables e
imprescriptibles por otras leyes especiales que regulen bienes nacionales

(Articulo 6 Ley General de Bienes Nacionales).

Tienen en comun conforme al articulo 13 de la Ley General de Bienes Nacionales,
los bienes sujetos al régimen de dominio publico de la Federacion son
inalienables, imprescriptibles e inembargables; es decir, no se pueden enajenar
por el gobierno federal, o sea vender, permutar, donar, ningun particular podra
adquirir tales bienes por medio de la prescripcion, o sea, por el sélo transcurso del
tiempo posesion de los mismos, finalmente, no podran ser objeto de embargo
alguno, pues aceptarlo seria a la vez admitir que son adquiribles por remate y no
estaran sujetos a accion reivindicatoria o de posesion definitiva o provisional, o

alguna otra por parte de terceros.

Bienes de Uso comun

Por definicion son bienes que todos los habitantes de la Republica, sin mas
restricciones que las establecidas por las leyes y reglamentos administrativos. Los

aprovechamientos especiales sobre los bienes de uso comun, se requiere
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concesion, autorizacion o permiso otorgados con las condiciones y requisitos que

establezcan las leyes (Articulo 8 Ley General de Bienes Nacionales).

En lo que respecta al espacio aéreo mexicano, queda dentro de la enumeraciéon
casuistica de la fraccioén |, articulo siete de la ley en comento. Situado sobre el
territorio nacional con la extension y términos que fije el derecho internacional,
forman parte de los bienes de uso comun. Para todos los paises del mundo actual,
el espacio aéreo significa una extension de su territorio. La violacion frecuente de
los espacios aéreos nacionales provoca permanentes conflictos bélicos. Dichos
bienes se consideran de uso comun, conforme el articulo 7 de Ley General de

Bienes Nacionales, entre otros podemos mencionar:

o El espacio aéreo situado sobre el territorio nacional, con la extension y
modalidades que establezca el derecho internacional;

o Las aguas marinas interiores, conforme a la Ley Federal del Mar;

o El mar territorial en la anchura que fije la Ley Federal del Mar;

o Las playas maritimas, entendiéndose 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;

o La zona federal maritimo terrestre;

o Los puertos, bahias, radas y ensenadas;

o Los diques, muelles, escolleras, malecones y demas obras de los puertos,
cuando sean de uso publico;

o Los cauces de las corrientes y los vasos de los lagos, lagunas y esteros de
propiedad nacional;

o Las riberas y zonas federales de las corrientes;

o Las presas, diques y sus vasos, canales, bordos y zanjas, construidos para
la irrigacion, navegacion y otros usos de utilidad publica, con sus zonas de
proteccion y derechos de via, o riberas en la extension, en cada caso, fije la
dependencia competente en la materia, de acuerdo con las disposiciones

legales aplicables;
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o Los caminos, carreteras, puentes y vias férreas que constituyen vias
generales de comunicacion, con sus servicios auxiliares y demas partes
integrantes establecidas en la ley federal de la materia;

o Los inmuebles considerados como monumentos arqueolégicos conforme a
la ley de la materia;

o Las plazas, paseos y parques publicos cuya construccion o conservacion
esté a cargo del Gobierno Federal y las construcciones levantadas por el
Gobierno Federal en lugares publicos para ornato o comodidad de quienes

los visiten.

Victimas de violaciones en su espacio aéreo, son un gran numero de naciones sin
arsenal militar poderoso, que tienen como unico recurso el reclamo o queja

diplomatica.

El espacio aéreo tiene una gran importancia economica. Sirve a la navegacion
aérea comercial, nacional e internacional, sujeta a convenios internacionales, a la
Ley de Vias Generales de Comunicacion y Ley de Aviacion Civil; es campo
propicio para las telecomunicaciones; radio, television, telefonia, telegrafia,

satélites.

Es importante resaltar el trabajo legislativo, mediante el cual se desea cambiar al
régimen patrimonial del estado, al crear una nueva clasificacion, que se encuentra
establecida en el articulo tres de la Ley General de Bienes Nacionales (Diario

Oficial, 20 de mayo de 2004) en su articulo 3 enuncia que son bienes nacionales:

e Los sefalados en los articulos 27, parrafos cuarto, quinto y octavo; 42,
fraccion IV, y 132 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos;

e Los bienes de uso comun a que se refiere el articulo 7 de esta Ley;

e Los bienes muebles e inmuebles de la Federacion;

e Los bienes muebles e inmuebles propiedad de las entidades;
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¢ Los bienes muebles e inmuebles propiedad de las instituciones de caracter
federal con personalidad juridica y patrimonio propios a las que la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos les otorga

autonomia

Una vez acotado espacio aéreo dentro del patrimonio del Estado, ahora es preciso
revisar la ley respectiva que regula el uso y aprovechamiento de los bienes de
uso comun y es la Ley Federal de Derechos, que establece que los derechos, se
pagaran por el uso o aprovechamiento de los bienes del dominio publico de la
Nacion, asi como por recibir servicios que presta el Estado en sus funciones de
derecho publico, excepto cuando se presten por organismos descentralizados u
organos desconcentrados y en este Ultimo caso, cuando se trate de
contraprestaciones que no se encuentren previstas en esta Ley. También son
derechos las contribuciones a cargo de los organismos publicos descentralizados

por prestar servicios exclusivos del Estado.

Los derechos por la prestacién de servicios que establece esta Ley deberan estar
relacionados con el costo total del servicio, incluso el financiero, salvo en el caso

de dichos cobros tengan un caracter racionalizado del servicio.

Cuando se concesione o autorice que la prestacion de un servicio que grava esta
Ley, se proporcione total o parcialmente por los particulares, deberan disminuirse
el cobro del derecho que se establece por el mismo en la proporcidon que
represente el servicio concesionado o prestado por un particular respecto del

servicio total.
Las cuotas de los derechos que se establecen en esta Ley, se actualizaran

cuando el incremento porcentual acumulado del indice Nacional de Precios al

Consumidor desde el mes en que se actualizaron por ultima vez, exceda del 10%.
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Dicha actualizacion se llevara a cabo a partir del mes de enero del siguiente
ejercicio fiscal a aquel en el que se haya dado dicho incremento. Para la
actualizacion mencionada, se considerara el periodo comprendido desde el mes
en el que éstas se actualizaron por ultima vez y hasta el ultimo mes del ejercicio

en el que se exceda el porcentaje citado.

Los derechos que se adicionen a la presente Ley o que hayan sufrido
modificaciones en su cuota, se actualizaran en el mes de enero del ejercicio fiscal
en que se actualicen las demas cuotas de derechos conforme al parrafo anterior,
considerando solamente la parte proporcional del incremento porcentual de que se
trate, para lo cual se considerara el periodo comprendido desde el mes en que
entré en vigor la adicion o modificacién y hasta el ultimo mes del ejercicio en el
que se exceda el porcentaje citado en el parrafo anterior. Para las actualizaciones
subsecuentes del mismo derecho, las cuotas de los derechos a que se refiere este

parrafo, se actualizaran conforme a lo dispuesto en el parrafo anterior.

Para los efectos de los parrafos anteriores, el factor de actualizacion se obtendra
dividiendo el indice Nacional de Precios al Consumidor del mes inmediato anterior
al mas reciente del periodo entre el indice Nacional de Precios al Consumidor

correspondiente al mes anterior al mas antiguo de dicho periodo.

El Servicio de Administracion Tributaria publicara en el Diario Oficial de la

Federacion el factor de actualizacion a que se refieren los parrafos anteriores.

Las cantidades que se sefalan como limites minimos o maximos para la
determinacién de los derechos a que se refiere esta Ley, se actualizaran con el
factor de actualizacion que corresponda de los derechos a que hace referencia el

presente articulo.

Cuando de conformidad con la Ley Organica de la Administracion Publica Federal

u otras disposiciones, los servicios que presta una dependencia de la
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administracion publica centralizada o un organismo descentralizado, pasan a ser
proporcionados por otra dependencia u organismo, se entendera que las
disposiciones sefaladas en esta Ley para aquéllos se aplicaran a éstos, asi como
cuando cambien de nombre los registros o padrones que conforman el servicio o
la Ley que lo establece, se seguiran pagando los derechos correspondientes

conforme a los preceptos que los establecen.

La actualizacion de las cuotas de los derechos se calculara sobre el importe de las
cuotas vigentes. Las cuotas de los derechos que contengan tasas sobre valor no
se incrementaran mediante la aplicacion de los factores a que se refiere el parrafo
cuarto. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico elaborara y distribuira,

mediante folletos, los textos de la Ley (Articulo 1° Ley Federal de Derechos).

En el caso en concreto, por el uso, goce o aprovechamiento del espacio aéreo
mexicano, mediante actividades aeronauticas locales, nacionales o
internacionales, las personas fisicas o morales, nacionales o extranjeras estan
obligadas a pagar el derecho correspondiente (Articulo 289 Ley Federal de

Derechos).
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Capitulo 4. Organo Desconcentrado y sus funciones

4.1 Atribuciones de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes

4.2 Decreto de creacién de un Organo Desconcentrado de la SCT: SENEAM
4.2.1 Naturaleza de SENEAM

4.2.2 Organizacion de la SCT

4.2.3 Funciones de SENEAM

4.1 Atribuciones de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes

Integra la administracion publica centralizada, segun el articulo 1° de la LOAPF, la
Presidencia de la Republica, las secretarias de Estado, los departamentos

administrativos y la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.

Las secretarias de Estado es el 6rgano mas importante del presidente de la
Republica, que se constituye por un grupo de atribuciones que otorga la LOAPF
en términos del articulo 90 de la Constitucion. Auxilia directamente al presidente

en el cumplimiento de su papel de jefe de la administracion publica federal.

1. Concepto. Las secretarias de Estado son o&rganos administrativos que

dependen del presidente y por esto la LOAPF los califica de dependencias.

En la actual legislaciéon administrativa, cuando se utiliza la palabra dependencia
debe entenderse que se refiere a un o6rgano de la administracion publica
centralizada, como son las secretarias. Si la que se emplea es entidad, se trata de
un o6rgano de la administracion publica paraestatal, como son los organismos

descentralizados por servicio y las empresas de participacion estatal.

Cada secretaria representa un area de la administracién. En otras palabras, se
integra con un grupo de atribuciones administrativas. La LOAPF se encarga de
formar grupos u organos; ella distribuye o forma las éareas o campos

administrativos. Hoy son:

ARTICULO 26. Para el despacho de los asuntos del orden administrativo, el Poder Ejecutivo de la Unién contara con las

siguientes dependencias:
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Secretaria de Gobernacion.

Secretaria de Relaciones Exteriores.

Secretaria de la Defensa Nacional.

Secretaria de Marina.

Secretaria de Seguridad Publica.

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

Secretaria de Desarrollo Social.

Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales.
Secretaria de Energia.

Secretaria de Economia.

Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion.
Secretaria de Comunicaciones y Transportes.
Secretaria de la Funcion Publica.

Secretaria de Educacion Publica.

Secretaria de Salud.

Secretaria del Trabajo y Previsiéon Social.

Secretaria de la Reforma Agraria.

Secretaria de Turismo.

Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.

Su numero puede aumentar o disminuir, cambiar de nombre total o parcialmente,
depende de lo que convenga Yy decida cada gobierno sexenal. A veces una se
divide en dos o bien dos se fusionan, como sucedio con la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, que se partié en dos, en tal y en Secretaria de Programacion y

Presupuesto, luego en un siguiente gobierno, se volvieron a unir en la misma.

De ahi se desprende la naturaleza instrumental de las secretarias; son
instrumentos de servicio de la politica del presidente. “El numero de las
secretarias depende y ha dependido siempre de la voluntad politica el Ejecutivo
Federal, que toma en cuenta los requerimientos del pais decide las secretarias

que son necesarias para colmarlos.
2. Origen Legal. Las secretarias de Estado solo pueden ser creadas por ley del

Congreso de la Unidn; asi lo manda el articulo 90 de la Constitucion. Lo que

quiere decir, también que su extincion o la modificacién de su competencia tiene
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que hacerse de la misma forma. En consecuencia, nunca el presidente podra

hacerlo, ni por reglamento, decreto o acuerdo general.

Comun es crear, extinguir o modificar una secretaria se haga reformando la

LOAPF, pero estas acciones pueden realizarse por medio de otra ley.

Un craso error que recoge la LOAPF, viene en sus leyes antecesoras, como la
inmediata anterior Ley de Secretarias y Departamentos del Estado del 1958, es
autorizar que a las atribuciones que les sefala a las secretarias se puedan sumar
otras que expresamente prevean leyes y reglamentos. Repetimos; los reglamentos
del presidente no pueden aumentar, disminuir o modificar atribuciones fijadas por

ley de Congreso.

3. Denominacién. Secretaria de Estado es la denominacién mas comun que se
utiiza en la Constitucién para designar al mas cercano 6rgano auxiliar del

presidente; su titular o representante legal es el secretario de Estado.

4. Estatura. Todas las secretarias son iguales entre si, tienen idéntico rango. Tras
dar la misma jerarquia a secretarias y departamentos, la LOAPF ordena que no
exista preeminencia entre las distintas Secretarias, ni entre los Departamentos y

demas dependencias (Articulo 17).

5. Conflicto de competencia. No es raro que se presente la duda acerca de qué
secretaria es la competente para conocer de un asunto. Esto internamente lo
decide el presidente por conducto de la Secretaria de Gobernacion (articulo 24,
LOAPF). Tal duda y planteamiento deben darse entre los secretarios y el
presidente, pero sin que los particulares tengan derecho a plantear y exigir una
resolucion. De estar de por medio su situacion individual y de presentarse tal
conflicto, el planteamiento lo hara el particular ante los tribunales y ante resolucion

de autoridad.
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6. Personalidad juridica. Tiene personalidad juridica las secretarias de Estado en
su cualidad de 6rganos auxiliares del presidente que les da la ley. Deriva de la del
Presidente como lo prevé la LOAPF en su articulo 11: “Lo titulares de la
secretarias de Estado y de los departamentos administrativos ejerceran sus

funciones de su competencia por acuerdo del presidente de la Republica”.

7. Delegaciones de facultades. Los secretarios pueden delegar algunas de sus
facultades pero no todas, de hacerlo se suprimiria el 6rgano que representa.
Cualquiera de las facultades se pueden delegar, segun lo autoriza la LOAPF,
articulo 16, menos aquellas que por disposicion de ley o de reglamento interior
respectivo deban ser ejercidas precisamente por dichos titulares. Luego, por Ley
del Congreso o por el reglamento inferior del Ejecutivo Federal existen
atribuciones o facultades es exclusivo de los secretarios. Son indelegables. Otras

no tienen este caracter y se permite su delegacion.

Indelegables son también las facultades que sefale otro reglamento del presidente
y no sélo el llamado interior, la fraccion |, articulo 89 constitucional no impone ese
limite a prohibicion a la facultad reglamentaria del presidente, ni en otro articulo se
faculta al legislador para que lo pueda hacer. El reglamento no puede cambiar la

indelegabilidad prevista en la ley, pero si la de otro reglamento.

Solo se autoriza a la delegacion si se hace a favor de funcionarios subalternos del
propio secretario delegante (subsecretarios, oficial mayor, directores generales).
Especial delegacion de facultades de los secretarios se lleva a cabo por medio de
convenios que celebra el gobierno federal con los gobiernos de los estados. El
presidente por ejemplo, a través del secretario de Hacienda y Crédito, que es su
representante, delega facultades de esta secretaria en materia de recaudacién
fiscal, a favor de los gobiernos estatales y municipales, éstos no son subalternos y
quien hace la delegacion es el presidente y no el secretario (esta prevista en la
Ley de Coordinacién Fiscal y en el texto de los convenios que con cada estado

estan celebrados).
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Forma de hacer la delegacién; por acuerdo del secretario, debe de publicarse en
el Diario Oficial de la Federacion. No es clara la ley si el acuerdo es general o
individual, aunque debiera ser disposicion general pues esta aumentando la
competencia del 6rgano delegado que tiene por un ordenamiento general, que es
el reglamento interior. Hacer la delegacion por acuerdo individual o resolucion
administrativa implica adicionar atribuciones a un 6rgano creado por reglamento, y
este se reformaria sin base constitucional; ademas, el ejercicio de las facultades
delegadas asi presenta serios problemas, como es que cada vez que se aplique la
competencia delegada se requiere invocar el acto de delegacion y acompafar

copia autorizada del documento en que se asento.

Omisa es la ley en sefalar el tiempo de duracién de la delegacién, e incurre en lo
mismo el acto delegatorio. Es discrecional para el secretario delegar sus
facultades y decidir el momento de su revocacion. A veces se abusa de este poder
y se fomenta la anarquia en la actividad administrativa. Guarda silencio también
sobre si el secretario puede ejercer las facultades delegadas; para nosotros hecha
la delegacion de facultades, la autoridad delegante esta renunciando a ejercerlas y

la unica legitimidad para usarlas es la autoridad delegada.

8. Comisiones Intersecretariales. Por la naturaleza misma de muchos asuntos o
problemas de la administracién, se hace necesaria la concurrencia y la
participacion de varias secretarias y tomar la resolucién en cada caso. Es un
fendbmeno frecuente y para ello el presidente crea las comisiones
intersecretariales, segun lo prevé la LOAPF (Articulo 21). También la Ley del
Congreso de la Union puede crear estas comisiones y no sélo el presidente, asi

sea por la acostumbrada iniciativa de este ultimo.
Han existido muchas comisiones y aun algunas sobreviven, otras se crea. A pocas

se les ha dado la naturaleza de organismos descentralizados y a la mayoria de

organismos desconcentrados y dependientes, asi de una secretaria.
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Al principio de su implantacion en el medio administrativo mexicano, las
comisiones solo se integraban con secretarias; pero el crecimiento numeérico de
organismos descentralizados y su obvia importancia para la administracion, obligd
a invitar a éstos y a los pocos departamentos administrativos que han existido.
Ahora la LOAPF incorpora a cualquier entidad paraestatal que tenga que ver con

el asunto o problema que maneje la comision.

Por su propia razon de ser, las comisiones pueden ser transitorias (Comisién
Intersecretarial para el Eclipse de 1991; Comision Nacional para Europalia 1993) o
permanentes. Abordan toda clase de asuntos administrativos, econdmicos,
sociales, culturales, educativos, entre otros. Desarrollan funciones de coordinacion

y congruencia de las decisiones en que se deban intervenir varias secretarias.

Por ejemplo, Consejo Nacional de Poblacion, Conapo, creado por la Ley General
de Poblacion. Es una comisién intersecretarial, desconcentrada, dependiente de la
Secretaria de Gobernacion, integrada por varias secretarias. Cada una vela por su
propio interés, pero vinculado al problema poblacional del pais. Educacion, salud,
trabajo, recursos hacendarios, migratorios, relaciones exteriores, reforma agraria,

ecologia, son las areas de secretarias comprometidas con la poblacion.

Intersecretariales por acuerdo del presidente son: Comision Intersecretarial para el
Otorgamiento de Concesiones y Permisos Previstos en la Ley de Aeropuertos
(Diario Oficial, 5 de septiembre de 1996); Comisién Intersecretarial de Politica
Industrial (Diario Oficial, 27 de mayo de 1996); Comision Intersecretarial de
Seguridad Publica y Vigilancia Maritima y Portuaria (Diario Oficial, 10 de
septiembre de 1996); Comision Mixta para la Modernizacion de la Industria Micro,

Pequefia y Mediana (Diario Oficial, 10 de septiembre de 1991).

Son los organismos federales, cuyo origen legal es Ley del Congreso de la Unién

o acuerdo general del presidente, les da la personalidad juridica para tomar
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decisiones o dictar resoluciones administrativas, sean en su condicién de

organismos descentralizados o desconcentrados, como Conapo.

9. Estructura. Por tradicion la organizacién interna de las secretarias han sido
basicamente la misma: a) secretario, b) subsecretaria, c) oficialia mayor, d)
direcciones generales, e) direcciones de areas, f) subdirecciones, g) jefaturas y
subjefaturas de departamento, h) oficina, seccidén, mesa, i) burdcratas en general.
Existen también otras unidades administrativas, como procuradurias, tesorerias,
que tiene el nivel de direcciones generales. No faltan las hoy Illamadas
coordinaciones generales juridicas, que ocupan el tapanco entre la oficialia mayor
y la direccion general; han proliferado las coordinaciones generales con los mas
valiosos apellidos. También son parte de los organismos desconcentrados, los
prevén asi los reglamentos interiores de las secretarias, su numero varia en cada

una y se identifican.

El Secretario de Estado es el titular de la secretaria; a él corresponde en un
principio el ejercicio de toda la competencia del 6rgano. Sin embargo el
reglamento interior de cada secretaria le corresponde el papel de fijar a cada
dependencia de ésta sus atribuciones. Es decir, el reglamento distribuye todas las
atribuciones de las secretarias entre los dérganos de la misma, incluido el
secretario. Existen funciones que sélo el secretario puede ejercer, como dictar
resoluciones expresamente senaladas; las demas se ejercen directamente por el
titular de cada érgano interno y por lo tanto son campos en que el titular no puede

intervenir dictando resoluciones.

El reglamento interior, es un reglamento administrativo y debe forzosamente ser
expedido por el presidente de la Republica. Ningun otro funcionario de la
administracion puede hacerlo, es un reglamento con campo reglamentario propio,

es decir, con un campo que la misma ley le reserva y delimita.
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No sdlo porque asi ordena la LOAPF, articulo 18, sino ademas por su propia
naturaleza del reglamento de ley, debe expedirlo el presidente conforme se le

faculta en la fraccion |, articulo 89 de la Constitucion.

Cada secretaria tiene su reglamento interior. En éste se localizan los érganos que
cada una tiene, cual es su competencia o atribuciones, su jerarquia, la adscripcion
de las instancias inferiores a las superiores, la forma de suplir ausencias

temporales de los funcionarios, las delegaciones de facultades autorizadas.

Aunque la LOAPF es categdrica al sefalar que tal funcion a los reglamentos
interiores, lo cierto es que en la practica otro reglamento no calificado como tal o
hasta un decreto del Ejecutivo Federal puede hacer lo mismo: crear 6rganos,
suprimirlos, cambiar o modificar sus atribuciones y otras acciones. Con mayor
razon lo puede hacer una ley del Congreso, aunque éste procura no meterse en
terrenos presidenciales. Nada de todo esto es irregular juridicamente, aunque si

crea un gran desorden en la vida administrativa.

Cada sexenio de gobierno estrena nuevos reglamentos interiores y con mayor
razon si entra un nuevo titular; ademas durante seis afios de gobierno las reformas
a los mismos son constantes. Es una practica politica y no una necesidad
administrativa auténtica la que alimenta los cambios. Cada secretario impone su
reglamento, aunque no sea del todo nuevo; hace reformas a sus dependencias sin
que beneficien a los particulares ni a la misma administracion. Esta amplisima
flexibilidad para reformar los reglamentos enferma a la administracion publica y

desorienta la relacién entre ésta y los administrados.

Requisitos para ser secretario. Los sefiala la Constitucion en el articulo 91: a) ser
ciudadano mexicano por nacimiento, b) estar en ejercicio de sus derechos y c)
tener 30 afios cumplidos. A pesar de la evidente especialidad del area o campo
que ocupa a varias secretarias, la Constitucion no hace excepciones, y no impone

requisitos de ciencia, técnica, profesion o experiencia alguna para ninguno de los
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secretarios. Por razones de conveniencia obvia, son militares los secretarios de la
Defensa Nacional y Marina, profesionales de la medicina de Salud, pero en los
demas casos no se sigue regla semejante: abogados, ingenieros, profesores,
arquitectos, economistas, todos sirven para cualquier secretaria: la politica los

legitima y capacita.

Aparte de estos requisitos tan simples esta el verdaderamente dificil; ser
nombrados por el presidente. Es facultad que le otorga la fraccion Il, articulo 89 de
la Constitucién. El también los puede remover o cesar, cambia de una o otra
secretaria, hacerlos candidatos a gobernados de un estado, a diputados o

senadores, embajadores o ministros de la Suprema Corte, entre otras funciones.

Subsecretarias. Cada subsecretaria tiene una parte de la competencia de la
secretaria; su numero es distinto en cada una, la tendencia es su aumento. En el
fondo sobran subsecretarias, sobre todo las que coordinan a homodlogas, las que
desarrollan acciones minimas, las que no necesitan de ese nivel para la eficacia

de su labor.

Los subsecretarios son los mas cercanos colaboradores del secretario y quienes
en el orden que fije el reglamento interior lo habran de sustituir en caso de
ausencia temporal. Cada uno tiene asignada un area administrativa en la que

toman decisiones auxiliados por los directores generales que le estén adscritos.

Oficialia Mayor. A diferencia de los subsecretarios, el oficial mayor siempre ha sido
uno en cada secretaria. Sus funciones son tipicas; gran jefe del personal
burocratico, comprador y enajenador de todos los bienes que requieran los
servicios la secretaria, mantenimiento y conservacion de los vehiculos del servicio.
Es probable que el secretario le asigne a algunos otras tareas mas. Aparece como

el funcionario de la mas directa confianza del secretario.
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Direccion General. Por experiencia sabemos que la mayor carga técnica de una
secretaria descansa en las direcciones generales. Aqui se realiza el mas completo
grado de especializacidon en la labor. Bien estaria que de alguna forma se asegura
la estabilidad burocratica de los directores y evitar el desperdicio de la técnica y
experiencia que cada seis afos con el cambio de gobierno y a veces antes, con el
cambio del secretario o subsecretario. Habra excepciones de malos directores,

pero existen vias legales para prescindir de sus servicios.

Burdcrata de confianza, el director general no tiene derecho laboral que defienda
su permanencia; el subsecretario o secretario deciden en cualquier momento su
renuncia o cambio sin problema legal. Existe ademas la costumbre de que con el
cambio de gobierno sexenal o del secretario, los directores deben presentar al
nuevo equipo de superiores su renuncia al cargo. Es absolutamente discrecional
que el secretario o subsecretario conserve a tal funcionario o por dias, meses o
afnos. Seria la base para una carrera administrativa auténtica y una administracion
eficiente y eficaz, procurar la estabilidad de estos técnicos de carrera, a
semejanza de los funcionarios judiciales, que solo por causa legal y justificable:
ineptitud, negligencia, corrupcién, se les pueda cesar. La resolucion seria

combatible ante un tribunal.

Abusan de los secretarios en crear, a través del reglamento interior, direcciones;
las multiplican sin cesar, sin razoén, sin limite. Cualquier pequena area
administrativa se vuelve direccion y crece la burocracia, como en la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico donde son 18, mas las inventadas direcciones
generales adjuntas, ademas de unidades administrativas centrales,

administraciones generales y prolificas direcciones de areas.

10. Manuales de Organizacion. Son manuales de organizacion, de procedimiento
y de servicios al publico, en los que se registran detalladamente la organizacion
interna de cada secretaria, las funciones que realiza, los procedimientos

administrativos que sigue, los ordenamientos legales que aplica, la sintesis de su
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historia, en fin: qué hace, cobmo lo hace, con qué recursos econémicos y humanos

y, sobre todo, para qué lo hace.

Mucho se especul6 sobre el valor o naturaleza juridica de los manuales. Como era
y es obligatorio publicarlos en el Diario Oficial, esto indujo a pensar que se trata de
verdaderos ordenamientos legales y por ende obligatorios para todos, autoridades
y particulares. Pero ni cuando empez6 su vida juridica, en 1976, ni ahora ha tenido
fuerza juridica. Ninguna autoridad administrativa puede fundar su competencia,
como lo exige el articulo 16 constitucional, en la informaciéon del manual, como
tampoco se podra fincar responsabilidad oficial a quien no haya cumplido o se

hubiera excedido en las atribuciones que apunta ese documento.

En cambio, son inobjetables su valor informativo y su utilidad practica para cada
secretaria. Pero no todos lo secretarios han cumplido con esta publicacién y su
necesaria y oportuna actualizacion. Este tipo de manuales debiera ser obligatorio
también para organismos descentralizados, cuya organizacion interna cambia

constantemente y no se puede ver el grueso de su burocracia.

11. Desconcentrados internos. Estos los prevé el articulo 17 de la LOAPF. Antes
de la ley organica ya habia organismos desconcentrados federales, sin que
ninguna ley los incluyera a todos. Cada uno tenia su fisonomia, se parecian a
descentralizados o centralizados, semejanza que propiciaba interpretaciones

doctrinales y judiciales discutibles, y que aun subsisten en algunos casos.

Incorpora, la exposicién de motivos de iniciativa de ley organica de 1976, la figura
de la desconcentraciéon administrativa que el Ejecutivo Federal habia venido
utilizando. Con esta modalidad de la delegacién de autoridad se sientan las bases
para el funcionamiento y control de este tipo de dérganos administrativos, que
participan de la personalidad juridica del Ejecutivo Federal y cuentan con la
flexibilidad que requieren las acciones que deben realizarse en los distintos

ambitos del territorio nacional. Este retrato legal no lo reprodujo la ley, hizo otro. El
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precepto 17 tiene como 6érganos internos de la secretaria desconcentrados, que
estaran jerarquicamente subordinados, es decir, sus érganos centralizados de la
secretaria pero sus acciones se llevan a cabo dentro del ambito territorial que se

determine en cada caso.

Fiel semblanza que hace el precepto, es el concepto que se tiene de las antiguas
y actuales delegaciones de las secretarias, que poseen un ambito territorial de
competencia. Estas delegaciones se fraguan por delegacién de facultades o
autoridad, como dice la citada exposicién. Aunque el precepto es omiso o nada
claro, via esa delegacion el secretario puede crear desconcentrados, lo que

debiera hacerse por acuerdo general publicado en el Diario Oficial.

Frente a esos desconcentrados existen otros de distinto tipo legal, creados por ley
del Congreso o por decreto o acuerdo del presidente, que tiene personalidad
juridica y gozan de autonomia técnica, aunque dependan de una secretaria, lo que
acontece con Servicios a la Navegacion en el Espacio Aéreo Mexicano, 6rgano

desconcentrado de la SCT.

No era necesario que la ley lo dijera (Articulo 12, LOAPF); las iniciativas de ley
que van al Congreso son del presidente; rara vez lo son de los legisladores
oficialmente encargados de legislar. Iniciativas que son hiladas o tejidas como
anteproyectos por los organismos internos de las secretarias. Es labor
consuetudinaria de las secretarias, desde 1917 con la nueva ley fundamental. En
ocasiones el anteproyecto surge de asesoria o autoria extranjera, muy costosa
econdmicamente y sin comparacion al pago que reciben los asesores o autores

mexicanos, mucho menos si son parte de la burocracia administrativa.

Con mayoria de razén, los reglamentos, decretos, acuerdos u érdenes generales
del presidente son, como lo pide el precepto en cita, manufacturados por érganos
internos de las secretarias. Se forman comisiones con expertos, especialistas, o

simplemente con los titulares de las direcciones generales, sin importar su
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experiencia o especialidad personal. Tanto el secretario como los funcionarios
subalternos pueden servirse de asesores permanentes internos o externos,

nacionales o extranjeros, y lo mismo sucede al presidente.

No es dificil decirlo, la mejor cantera legislativa surge que tiene el pais es la
secretaria. De aqui surge la mayoria de anteproyectos de ley que con aprobacion

del presidente y del Congreso forman la legislacion federal.

Acredita lo dicho la lectura de los debates que se producen en las camaras de
Diputados y Senadores; muy poco aportan los legisladores, porque las iniciativas

presidenciales salen ilesas. Como siempre, hay excepciones.

12. Informantes de las camaras. Dos informes impone a los secretarios como
deber cumplir ante las camaras del Congreso, la Constitucion (articulo 93) y la
LOAPF (articulo 23): 1) Dar cuenta del estado que guardan sus respectivos ramos
y 2) prestar informacién cuando se discuta una ley o se estudie un negocio que

concierna a su ramo, acto conocido como comparecencia.

Abierto el periodo de sesiones ordinarias de las camaras, se dara el primero. Esto
se lleva a cabo a través del informe anual del presidente, no en forma individual
ante un Congreso o cada camara. La informacion que se da en el informe
presidencial siempre favorece al secretario, no acarrea ninguna consecuencia
legal, responsabilidad por ejemplo. Sin embargo, en cualquier periodo de
sesiones, ordinario o extraordinario, se suele llamar a algun secretario para que
informe, pero sin mayor trascendencia politica o legal, como si la hay en

comparacién de un ministro ante el parlamento, como en Inglaterra.

Mas visible en su utilidad practica es el segundo informe. Es frecuente que los
legisladores llamen a los secretarios a que comparezcan para que expliquen los
motivos que tuvieron en cuenta en su secretaria para elaborar una ley o una

reforma; para que ilustren sobre la materia que regula la ley a debate ente la
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inexperiencia o ignorancia del legislador (hay leyes que regulan aspectos
cientificos, técnicos, artisticos, que demandan asesoria) o para que el secretario
trate de convencer sobre la necesaria o urgente aprobacion de una ley. Esta
comparecencia, que se desarrolla ante la asamblea de cada camara, también se
da con las comisiones legislativas de las camaras, pero en privado, no en forma

publica como la anterior.

Se acostumbra también que los secretarios autoricen a funcionarios subalternos a
que se entiendan con los legisladores que integran las comisiones internas de las

camaras, y discutan acerca del contenido de la ley.

Esto resulta mas provechoso que el debate en la camara, que solo registra

discursos y votos pero no discusion auténtica.

No regula la Constitucién, ni la LOAPF, qué pasa cuando un secretario no
comparece; no se preve recurso alguno para obligarlo, ni sancion por su
desobediencia constitucional. Lo seguro es que el presidente es quien obliga o
autoriza al secretario para que vaya a las camaras e informe, y también para que

no lo haga. El lider de cada camara se ocupa del asunto.

El texto original del articulo 93 solo obligaba a comparecer a los secretarios de
Estado; después por reforma de 1974, se agregaron funcionarios que ahora
comparecen. Pero en la larga historia de estas comparecencias nunca ha
resultado responsabilidad de especie alguna para los comparecientes, ni de
provecho para la actividad legislativa. Han sido prolongadas horas de hablar el
funcionario y tediosas preguntas del legislador, sin que el acto sirviera o sirva para

la nacion.
Informes entre secretarias. Por la naturaleza de la actividad de la administracion

publica, existe fuerte interdependencia entre los 6rganos de las secretarias. Es

normal que entre si requieran de apoyos, como es la informaciéon que cada una
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tiene. Es obligacion prestarse informes y cooperacién que cada una tiene. Es
obligacion presentarse informes y cooperacion técnica pero, el articulo 25, de la
LOAPF, establece que se haga de acuerdo con las normas que regula la
Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo. Seguramente tales normas
establecen qué clase de informes divulgar ni siquiera internamente; especificaran
en qué condiciones los informes no secretos podran transitar liboremente en la

dependencia.

Nada previene el precepto en caso de que un secretario se niegue a dar tales
informes, los dé incompletos o los proporcione con serio retraso. Sobra el

mandato.

14. Refrendo secretarial. Asi se llama a la aprobacion que con su firma deben dar
a los reglamentos, decretos o acuerdos y 6rdenes del presidente, los secretarios
de Estado y los jefes de departamentos administrativos. Sin esta firma o
aprobacion, como lo previene el articulo 92 constitucional, no seran obedecidos
esos actos. La LOAPF habla de que tienen validez y observancia constitucionales

si se firman.

En rigor juridico, cada uno de esos actos tiene dos autores o creadores: el
presidente y el secretario. A veces son dos o mas secretarios los que tienen que
firmar, esto depende de la materia que encierre el acto presidencial y en qué

puedan ser afectadas las areas de aquellos.

En la practica, el refrendo secretarial es un mero tramite administrativo; no ha
habido secretario, ni creemos que lo haya, que se niegue a firmar. De negarse
sabe que tendra que presentar su renuncia al puesto; se la pediran o lo cesara el
presidente. Es un fendmeno natural que sucede en gobiernos presidencialistas

como el nuestro, no asi en gobiernos parlamentarios.

145



Conviene ahora desterrar una falsa afirmacion; las leyes deben refrendarse o de lo
contrario careceran de validez. Las leyes del Congreso no se refrendan, primero
porque el 92 citado no las incluye y segundo porque la ley es un acto del
Congreso, no del presidente. En el fondo, debe aclararse y precisarse; lo que si se
refrenda es el decreto del presidente con el que da a conocer su promulgaciéon o

aprobacion a una ley previamente aprobada por las dos camaras legislativas.

A este respecto vale hacer un cometario final. Ante los tribunales federales se
alegd o impugnoé que la LOAPF no estaba refrendada por todos los secretarios
involucrados sin discusion en la materia regulada por aquélla, es decir, el decreto
de promulgacion presidencial. Es incontrovertible que solo aparece la firma del

secretario de Gobernacion.

No se supo si los tribunales lo declararon contraria al articulo 92 citado y se
ganaron los amparos, que era lo correcto. En cambio el presidente pronto formuld
una iniciativa para reformar la LOAPF y asi se hizo y publicé. Establecio la reforma
una excepcion o distincion al refrendo secretarial que la norma constitucional no
hace: “Tratdndose de los decretos promulgatorios de la leyes o decretos
expedidos por el Congreso de la Union, soélo se requerira el refrendo del titular de
la Secretaria de Gobernacion” (Articulo 13, LOAPF).

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal, consagra en su articulo 36
(Reformado por el Articulo Primero, Decreto de 23 de diciembre de 1982,
publicado en Diario Oficial de la Federacion, 29 del mismo mes y afo, en vigor el
10. de enero de 1983), las principales atribuciones que tiene la Secretaria de

Comunicaciones y Transportes.

A la Secretaria de Comunicaciones y Transportes corresponde el despacho de los

siguientes asuntos;
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I. Formular y conducir las politicas y programas para el desarrollo del transporte y
las comunicaciones de acuerdo a las necesidades del pais;

ll. (Reformada por el Articulo Unico del Decreto de 4 de diciembre de 1986,
publicado en Diario Oficial de la Federacion, 24 del mismo mes y afo, en vigor al

dia siguiente, para quedar como sigue):

Il. Regular, inspeccionar y vigilar los servicios publicos de correos y telégrafos y
sus servicios diversos; conducir la administracion de los servicios federales de
comunicaciones eléctricas y electronicas y su enlace con los servicios similares
publicos concesionarios con los servicios privados de teléfonos, telégrafos e
inalambricos y con los estatales y extranjeros; asi como del servicio publico de

procesamiento remoto de datos.

Ill. Otorgar concesiones y permisos previa opinion de la Secretaria de
Gobernacion, para establecer y explotar sistemas y servicios telegraficos,
telefénicos, sistemas y servicios, de comunicacién inalambrica por
telecomunicaciones y satélites, de servicio publico de procesamiento remoto de
datos, estaciones radio experimentales, culturales y de aficionados y estaciones
de radiodifusion comerciales y culturales; asi como vigilar el aspecto técnico del

funcionamiento de tales sistemas, servicios y estaciones;
IV. Otorgar concesiones y permisos para establecer y operar servicios aéreos en

el territorio nacional, fomentar, regular y vigilar su funcionamiento y operacion, asi

como negociar convenios para la prestacion de servicios aéreos internacionales;
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Esta facultad permite a la Secretaria regular, controlar y vigilar la materia de

servicios aéreos.

V. Regular y vigilar la administracion de los aeropuertos nacionales, conceder

permisos para la construccion de aeropuertos particulares y vigilar su operacion;

VI. Administrar la Operacion de los servicios de control de transito, asi como de

informacion y sequridad de la navegacion aérea;

La anterior fraccion obliga a garantizar que el servicio publico cumpla con normas

técnicas de seguridad aérea internacionales.

VII. Construir las vias férreas, patios y terminales de caracter federal para el

establecimiento y explotacién de ferrocarriles, y la vigilancia técnica de su

funcionamiento y operacion;

VIII. Regular y vigilar la administracion del sistema ferroviario;

IX. Otorgar concesiones y permisos para la explotacion de servicios de auto

transportes en las carreteras federales y vigilar técnicamente su funcionamiento y

operacion, asi como el cumplimiento de las disposiciones legales respectivas;

X. Realizar la vigilancia en general y el servicio de policia en las carreteras

federales;
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XI. Participar en los convenios para la construccion y explotacién de los puentes

internacionales;

Xll. Fijar las normas técnicas del funcionamiento y operacion de los servicios
publicos de comunicaciones y transportes y las tarifas para el cobro de los
mismos, asi como otorgar concesiones y permisos y fijar las tarifas y reglas de
aplicacion de todas las maniobras y servicios maritimos, portuarios, auxiliares y
conexos relacionados con los transportes o las comunicaciones; participar con la
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en el establecimiento de las tarifas de
los servicios que presta la Administracion Publica Federal de comunicaciones y

transportes

Aqui medularmente busca regular aprobar las tarifas para garantizar la continuidad

y permanencia del servicio.

Xlll. Fomentar la organizacion de sociedades cooperativas cuyo objeto sea la

prestacion de servicios de comunicaciones y transportes;

XIV. Regular, promover y organizar la marina mercante;

XV. Establecer los requisitos que deban satisfacer el personal técnico de la

aviacion civil, marina mercante, servicios publicos de transporte terrestre y de

telecomunicaciones, asi como conceder las, licencias y autorizaciones

respectivas;
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Aqui se establecen requisitos, condiciones y lineamientos para el otorgamiento de

la concesion.

XVI. Regular las comunicaciones y transportes por agua;

XVII. Inspeccionar los servicios de la marina mercante;

XVIIIl. Construir, reconstruir y conservar las obras maritimas portuarias y de
dragado, instalar el sefalamiento maritimo y proporcionar los servicios de

informacion y seguridad para la navegacion maritima;

XIX. Adjudicar y otorgar contratos concesiones y permisos para el establecimiento
y explotacidn de servicios relacionados con las comunicaciones por agua; asi
como, coordinar en los puertos maritimos y fluviales las actividades y servicios
maritimos y portuarios, los medios de transporte que operen en ellos y los
servicios principales, auxiliares y conexos de las vias generales de comunicacion
para su eficiente operacion y funcionamiento, salvo los asignados a la Secretaria

de Marina;
XX. Administrar los puertos centralizados y coordinar los de la administracion
paraestatal, otorgar concesiones y permisos para la ocupaciéon de las zonas

federales dentro de los recintos portuarios;

XXI. Construir y conservar los caminos y puentes federales, incluso los

internacionales; asi como las estaciones y centrales de auto transporte federal;
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XXII. Construir y conservar caminos y puentes, en cooperacion con los gobiernos

de las entidades federativas, con los municipios y los particulares;

XXIII. Construir aeropuertos federales y cooperar con los gobiernos de los Estados
y las autoridades municipales, en la construccion y conservacion de obras de ese

género;

Un ejemplo de dicha cooperacion es la constitucion de la empresa de participacion
estatal mayoritaria, denominada Aeropuerto Internacional de la Ciudad de México,

S.A.de C.V.

XXIV. Otorgar concesiones 0 permisos, para construir las obras que le

corresponda ejecutar;
XXV. (Reformada por el Articulo Unico, Decreto de 22 de mayo de 1992, publicado
en el Diario Oficial de la Federacion, 25 del mismo mes y ano, en vigor al dia

siguiente, para quedar como sigue):

XXV. Cuidar de los aspectos ecologicos y los relativos a la planeacion del

desarrollo urbano, en los derechos de las vias federales de comunicacion;

XXVI. Promover y, en su caso, organizar la capacitacion, investigacion y el

desarrollo tecnolégico en materia de comunicaciones y transportes;
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4.2 Decreto de creacion de un Organo Desconcentrado de la SCT: SENEAM

Para mayor abundamiento se citan a continuacion una serie de ejemplos de
organos desconcentrados, dependientes de diversas Secretarias de Estado, con

diverso origen de creacion.

En el Derecho mexicano los érganos desconcentrados son creados mediante
leyes, decretos, reglamento interior o por acuerdos; sin determinarse, por qué
motivo algunos son creados por leyes, otros por decretos, dentro de un
reglamento interior o incluso por simple acuerdo del Ejecutivo; como ejemplos de

cada uno de estos tenemos.
a Organos desconcentrados por Ley

a) Instituto Nacional de Antropologia e Historia, 6rgano desconcentrado
dependiente de la Secretaria de Educacion Publica, fue creado por ley,
publicada en el Diario Oficial de la Federacion, 3 de febrero de 1939.
b) Instituto Nacional de Bellas Artes y Literatura, érgano desconcentrado
dependiente de la Secretaria de Educacion Publica, fue creado mediante ley,
publicada el 31 de Diciembre de 1946, Diario Oficial de la Federacion.
c) Instituto Politécnico Nacional, érgano desconcentrado dependiente de la
Secretaria de Educacion Publica, creado por ley publicada en el Diario Oficial
de la Federacion, 29 de diciembre de 1981.

o Organos desconcentrados por Decreto

a) Centro de Ingenieria y Desarrollo Industrial, 6rgano desconcentrado

subordinado a la Secretaria de Educacion Publica, fue creado por decreto
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del Ejecutivo Federal, publicado en el Diario Oficial de la Federacion, 9 de
marzo de 1984.

Consejo Nacional para la Cultura y las Artes, érgano desconcentrado
jerarquicamente subordinado a la Secretaria de Educacion Publica, creado
por decreto del titular de la Administracion Publica, publicado el 7 de

diciembre de 1988, Diario Oficial de la Federacion.

Comision Nacional del Agua, 6rgano desconcentrado dependiente de la
Secretaria de Agricultura y Recursos Hidraulicos, creado el 16 de enero de

1989 por decreto del Ejecutivo Federal.

o Organo desconcentrado por Reglamento Interior

Coordinacion General del Programa Nacional de Apoyo para las Empresas
de Solidaridad, 6rgano desconcentrado dependiente de la Secretaria de

Desarrollo Social, publicada el dia 4 de junio de 1992.

a Organos desconcentrados por Acuerdo

Instituto Mexicano del Transporte, érgano desconcentrado jerarquicamente
subordinado a la Secretaria de Comunicaciones y Trasportes, fue creado
por acuerdo del Presidente de la Republica, publicado el dia 15 de abril de

1987, Diario Oficial de la Federacion.

Instituto Mexicano de la Comunicaciones, oérgano desconcentrado
dependiente de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, creado por
acuerdo del titular de la Administracion Publica Federal, publicado en el
Diario Oficial de la Federacion, 15 de abril de 1987.
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c) Servicios a la Navegacidon en el Espacio Aéreo Mexicano, érgano
desconcentrado subordinado a la Secretaria de Comunicaciones vy
Transportes, el que se cre6 por acuerdo del Ejecutivo Federal, 30 de
Septiembre de 1978 y publicado en el Diario Oficial de la Federacion, fecha
3 de octubre de 1988.

El 20 de abril de 1979 el Secretario de Comunicaciones y Transportes, emite el
acuerdo mediante el cual se determina la estructuracion del d&rgano
desconcentrado SENEAM y se publica en el Diario Oficial de la Federacion, 28

mayo del mismo afio.®’
4.2.1 Naturaleza de SENEAM

Desconcentrado, es una forma juridica en que se organiza la administraciéon
publica para lograr sus fines que revisten caracteristicas propias aun
perteneciendo a la centralizacion administrativa, pero con una fisonomia propia

que los distingue.

Acosta Romero, desconcentrado consiste en una forma de organizacion
administrativa en la cual se otorgan al 6rgano desconcentrado, por medio de un
acto materialmente legislativo (ley o reglamento) determinadas facultades de
decision y ejecucién limitadas, que le permite actuar con mayor rapidez, eficacia y
flexibilidad, asi como tener un manejo auténomo de su presupuesto, sin dejar de

existir el nexo de jerarquia, con el érgano superior.®®

Rivero, citado por Serra Rojas, dice que la desconcentracién administrativa, es la
preparacion de un érgano en transito hacia la descentralizacion, en instituciones

administrativas que la administracion juzga conveniente mantener en una situacion

67 ACOSTA ROMERO, Miguel, Compendio de Derecho Administrativo, Parte General, 3 ed.,
Meéxico, Porrtia, 2001, paginas 202-204.
&8 Ibidem, pagina 209.
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especial, por estimar ineficaz el régimen de la descentralizacién para esa clase de

asuntos.®®

Sayegués Laso, también citado por el mismo autor, llama a la desconcentraciéon
administrativa es la transferencia a un érgano inferior o agente de la
administracion central, de competencia exclusiva, o un poder de tramite, de
decision, ejercicio por los organos superiores, disminuyendo, relativamente, la

relacion de jerarquia y subordinacion”.”

Estos 6rganos no se desligan, ni destruyen la relacion jerarquica, ni pierden su
caracter de centralizado, pero adquieren facultades o poderes exclusivos que en
buena parte significan una limitada y precaria autonomia que es libertad
restringida o condicionada, mas no autonomia. La desconcentracion
administrativa, es la preparacion de un o6rgano en transito hacia la
descentralizacion para esa clase de asuntos. Es una forma o modo especial de

organizacion administrativa con sus elementos propios.

La desconcentracion significa para Nava Negrete, “es la forma juridico
administrativa en que administracion centralizada, con organismos o
dependencias propias, presta servicios o desarrolla acciones en distintas regiones

del territorio del pais”.”’

De estos se dividen en dos grupos:

a) Los que ejercen su accion en todo el territorio.

b) Los que ejercen su accion en una parte o zona del territorio.

69 SERRA ROJAS, Andrés, Derecho Administrativo, Primer Curso, 23* ed., México, Porrtia, 2002,

agina 544.

0 Ibidem, pagina 543.
& Diccionario Juridico Mexicano, 6° ed., 4 Vols., México, Porrtia - Instituto de Investigaciones
Juridicas UNAM, 1993, pagina 1090.
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Al primero, pertenecian organismos publicos, creados por ley o por decreto del
Ejecutivo Federal, que extendian sus servicios a cualquier parte del territorio
nacional con la personalidad juridica para actuar, pero sin autonomia economica,
dependiente de una secretaria. Lo eran y lo son el Instituto Nacional de Bellas
Artes y Literatura y el Instituto Nacional de Antropologia e Historia, ambos

dependientes de |la Secretaria de Educacién Publica.

Este tipo de organismos plantean duda en lo relativo a su auténtica y precisa
naturaleza juridica. Actuan con independencia, dictan por si resoluciones que
afectan los intereses legales de los particulares, manejan en algunos casos
importantes recursos publicos, su comportamiento en general es de organismo

auténomo, sin serlo.

Por la interpretacion de las leyes o decretos que los crearon, por esa imagen de
autonomia, se llega a concluir por parte de algunos abogados y jueces, que se

trata de organismos descentralizados.

En tan formal, ahora perfil legal de los organismo descentralizados por servicios,
que aquéllos sblo se aproximan a éstos, a veces mas y otras menos. Su
dependencia presupuestal, patrimonial o administrativa de una secretaria, aunque
con fuerte dosis de autonomia técnica, hace olvidar su identificaciéon con un

organismo descentralizado.
En reglamentos internos se acostumbra citar a los organismos desconcentrados
de este tipo que depende de una secretaria; asi se define su naturaleza juridica y

se coadyuva a un buen orden administrativo.

Los organismos desconcentrados de este tipo son plenamente centralizados. Su

autonomia es soélo aparente y tal vez minima y de orden técnico.
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Mas conocidos y menos problematicos son los del segundo tipo. Son organismos
que prestan servicios basicos que se necesitan en distintos lugares del territorio,
servicios que salen del centro, el Distrito Federal, donde tienen su sede los
organismos titulares. Habia que llevar hasta los ciudadanos que vivian lejos del
centro ciertos servicios fundamentales para ahorrarles su traslado fisico a la

capital.

Asi, las Secretarias empezaron a crear en cada estado de la Republica
organismos que representaran en la prestacion de sus servicios basicos y
necesarios. Recibieron y tienen ahora distintos nombres, pero todos dependen de

un organo central, la Secretaria de Estado.

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal autoriza a las Secretarias y
Departamentos a crearlos, y dice que son organismos desconcentrados, en su

articulo 17 establece:

Articulo 17. Estaran jerarquicamente subordinados y tendran facultades especificas para resolver sobre la materia y

dentro del ambito territorial que se determine en cada caso.

Para obtener permisos, licencias, autorizaciones, concesiones, pasaportes,
certificados, comprobantes, registros, inspecciones, existen distintas partes del

territorio de cada estado delegaciones de las Secretarias.

En la medida en que se les otorgue mayor poder de decisidén, cuenten y dispongan
de los medios materiales 0 econdmicos que necesiten, sera una desconcentracion
auténtica. No lo sera si s6lo se abren las ventanillas de tramites y la decision se

reserva a los érganos centrales.
Estos organos se crean “en el fondo, la desconcentracion administrativa de

competencias y ésta se puede hacer directamente por la ley, por el reglamento,

por un decreto en general o por delegacion administrativa. La competencia del
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organo desconcentrado sera en los primeros casos directa y en el de la

delegacion, indirecta o derivada”.”?

Se aclara que no siempre que hay delegacion de facultades existe
desconcentracién. En la LOAPF esta prevista la delegacion de facultades que
pueden hacer los funcionarios superiores a favor de sus inferiores, con el
propodsito esencial de expedir el tramite y resolver los asuntos; los receptores de

tales facultades pueden actuar en todo el territorio.

Aunque, la LOAPF solo prevée la desconcentracion de Secretarias y
departamentos, en la practica administrativa se ha ampliado a los organismos
descentralizados por servicios y a las empresas de participacion estatal. Petréleos
Mexicanos, Comisién Federal de Electricidad, Instituto Mexicano del Seguro
Social, todos descentralizados, por ejemplo tiene delegaciones en distintas partes
del territorio nacional. La UNAM tiene tales 6rganos en las Facultades de Estudios

Superiores, de las que existen unidades de Acatlan, Cuatlitlan, Aragon.

El organismo desconcentrado del segundo tipo, no se traslada del centro a la

periferia, sino se crea en la periferia.

Caracteristicas de los Organos Desconcentrados

A) EI Organos desconcentrado tiene su régimen por una ley, un
Decreto, un Acuerdo del Ejecutivo, o el régimen general de una
Secretaria de Estado.

B) Es una forma que se situa dentro de la centralizacién administrativa.
El organismo del cual no se desliga de este régimen. Por tanto

dependen siempre de la Presidencia o de una Secretaria de Estado.

72 L. . . . , . .. L.
Diccionario Juridico Mexicano, 6° ed., 4 Vols., Porrua - Instituto de Investigaciones Juridicas

UNAM, México, 1993, pagina 1091.
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C) La relacion jerarquica se atenua, pero no se elimina para limitar su
labor, pero el poder central se reserva amplias facultades de mando
de decision, de vigilancia, y competencia. No ocupan la cuspide de la
jerarquia administrativa.

D) Su competencia deriva de las facultades de la Administracion
Central.

E) La competencia que ejerce dentro de las facultades del Gobierno
Federal y se origina entre los o&rganos superiores de la
Administraciéon Publica y 6rganos inferiores que ven aumentada su
competencia a costa de los anteriores.

F) No gozan de autonomia economica.

G) La autonomia técnica de la que gozan es la verdadera justificacidon
de la desconcentracion.

H) Con la descentralizacion se comparte el poder, con la
desconcentracion se acerca a los administrados instalandose en el
lugar donde se requieren sus servicios.

I) Sin necesidad de intervenir en la competencia exclusiva, el poder
central esta facultado para fijar la politica desarrollo y orientacién de
los 6rganos desconcentrados, para mantener la unidad y desarrollo

de la accion de la Administracion Publica.

El sostenimiento de un érgano desconcentrado corre a cargo del Presupuesto de
Egresos de la Federacion o de la Institucion que lo crea. En lo drganos
administrativos federales sus ingresos se incorporan al Patrimonio Federal. La
doctrina no reconoce a estos organismos el manejo autbnomo de su Presupuesto

o de Patrimonio, aunque se sefiala el caso de excepcion la UNAM.

Las formas que reviste la Desconcentraciéon Administrativa

La doctrina administrativa ha clasificado las formas de desconcentracién en dos

grupos importantes:
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A) Desconcentracion horizontal o periférica llamada, en
ocasiones, regional;

B) La Desconcentracion vertical o central,

En la Desconcentracién administrativa horizontal o periférica, llamada también
externa o regional, las facultades exclusivas se atribuyen a un o6rgano
administrativo periférico.

En la desconcentracion administrativa vertical o central, llamada también interna o
funcional, el 6rgano central superior cede su competencia, en forma limitada y
exclusiva, a un organo inferior, que forma parte de la misma organizacion

centralizada.

Algunos autores objetan la desconcentracion vertical o central y no aceptan mas

que la horizontal o periférica.

Distinciéon entre Centralizacién, Desconcentracion y Descentralizacién

Administrativa

Tradicionalmente la centralizacién administrativa hace referencia al régimen en el
cual todo poder viene del Estado, que es considerado como la Unica persona
juridica titular de derechos. Centralizar equivale a concentrar facultades en un ente
que actua unitariamente. Supone un centro o poder central del cual emanan las

relaciones administrativas.

La distincion entre descentralizacién y desconcentracion se hace en términos
generales, en estas consideraciones; la desconcentracién se situa en el cuadro de
la centralizacidon, es extrafia a la descentralizacion y consiste en aumentar las
facultades de las instituciones centralizadas y de este modo se descongestionan
técnicamente, porque no rompen los vinculos jerarquicos en provecho de los entes

desconcentrados. La experiencia administrativa revela la presencia de érganos
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desconcentrados, creados ex profeso por ley, con propésitos administrativos. En

principio todos los érganos son susceptibles de un proceso de desconcentracion.

Un organismo descentralizado puede paulatinamente ir perdiendo importancia y

autonomia y limitarse a una modesta desconcentracion.

En la descentralizacion administrativa se crean personas morales, a las cuales se
les transfieren determinadas competencias, manteniendo su autonomia organica y
técnica, al mismo tiempo que se reducen sus relaciones con el poder central. En
la desconcentracion por el contrario, no se crean personas morales, sino que un
organo inferior y subordinado se le asigna legalmente una determinada
competencia exclusiva, que le permite una mayor libertad de accién en el tramite y
decision de los asuntos administrativos, sin que se rompan los vinculos

jerarquicos.

Para comprender mejor la naturaleza del Organo Desconcentrado de Servicios a
la Navegacion en el Espacio Aéreo Mexicano, es necesario revisar tanto la
organizacion, como las funciones que le fueron asignadas mismas que se
encuentran reguladas en el Reglamento Interior de la Secretaria de

Comunicaciones y Transportes.

4.2.2 Organizacion de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes

La organizacion de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes como el
érgano superior de cual depende el Organo Desconcentrado de Servicios a la
Navegacion en el Espacio Aéreo Mexicano, se encuentra regulado por el
Reglamento Interno de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, expedido
por el Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, en ejercicio de la facultad
reglamentaria de la fraccidon |, articulo 89, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, con fundamento en los articulo 17, 18 y 36 de la Ley

Organica de la Administracion Publica Federal.
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En su articulo segundo, establece que pare el despacho de los asuntos que le
competen, la Secretaria contara con los siguientes servidores publicos y unidades

administrativas:

- Secretario

- Subsecretario de Infraestructura

- Subsecretario de Transporte

- Subsecretario de Comunicaciones

- Oficial Mayor

- Coordinador General de Puertos y Marina Mercante

- Coordinador General de Planeacién y Centros SCT

- Coordinacion General del Sistema e-México

- Contraloria Interna

- Direccion General de Asuntos Juridicos

- Direccion General de Comunicacion Social

- Direccion General de Carreteras Federales

- Direccion General de Conservacion de Carreteras

- Direccion General de Servicios Técnicos

- Direccion General de Aeronautica Civil

- Direccion General de Auto transporte Federal

- Direccion General de Tarifas, Transporte Ferroviario y Multimodal
- Direccion General de Proteccion y Medicina Preventiva en el Transporte
- Direccion General de Politica de Telecomunicaciones

- Direccion General de Sistemas de Radio y Television

- Direccion General de Puertos

- Direccion General de Marina Mercante

- Direccion General de Capitanias

- Direccion General de Programacion, Organizacién y Presupuesto
- Direccion General de Recursos Humanos

- Direcciéon General de Recursos Materiales
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- Direccién General de Planeacion
- Direcciéon General de Evaluacion

- Unidad de Autopistas de Cuota

- Centros SCT

- Comisiéon Federal de Telecomunicaciones

- Instituto Mexicano del Transporte

- Servicios a la Navegacion en el Espacio Aéreo Mexicano
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4.2.3 Funciones de SENEAM

Las funciones en general las van a contener el Reglamento Interior de la

Secretaria de Comunicaciones para los Organos Desconcentrados y de los

Centros SCT, en su parte conducente establece lo que a continuacion se detalla:

X/
o

Para la mas eficaz atencidon y eficiente despacho de los asuntos de la
competencia de la Secretaria, ésta contara con los érganos administrativos
desconcentrados y Centros SCT, que le estaran jerarquicamente
subordinados y con la organizacion y las facultades especificas sobre las
materias y el ambito territorial que se determine en cada caso, de
conformidad con los ordenamientos juridicos que los creen o regulen o con
los acuerdos de delegacion de facultades del Secretario (Articulo 33
Reglamento Interior de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes

para los Organos Desconcentrados y de los Centros SCT).

De acuerdo con las disposiciones relativas, el titular de la Secretaria o
quienes éste designe, podran revisar, confirmar, modificar, o revocar, en su
caso, las resoluciones dictadas por los érganos desconcentrados y Centros
SCT (Articulo 34 Reglamento Interior de la Secretaria de Comunicaciones y

Transportes para los Organos Desconcentrados y de los Centros SCT).

Los titulares de los érganos administrativos desconcentrados, ademas las
funciones que tienen asignadas por el decreto de su creacion y por este

Reglamento, tendran las siguientes:

I. Ejercer desconcentradamente el presupuesto autorizado, asi como registrar y

controlar los compromisos;

Il. Formular y gestionar las modificaciones presupuéstales;

[ll. Llevar el registro contable del 6rgano sobre operaciones de ingresos y egresos;

IV. Adquirir los bienes destinados a satisfacer las necesidades del 6rgano;
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V. Elaborar los programas anuales de adquisiciones y obras publicas del érgano
con base en los proyectos de cada una de las areas de su responsabilidad;

VI. Intervenir y llevar el control de contratos, presupuestos y fianzas por obras,
arrendamientos, suministros de servicios telefénicos y eléctricos, mantenimiento,
seguro y demas similares;

VIl. Recaudar, controlar y enterar a la unidad administrativa correspondiente el
cobro de los derechos, productos y aprovechamientos de los servicios que
proporciona;

VIII. Proponer las modificaciones, en cuotas y tarifas, en los derechos y productos
y aprovechamientos de los servicios que proporciona;

IX. Controlar el almacén central y los almacenes foraneos, los inventarios de
bienes de activo fijo, asi como de su funcionamiento, de conformidad con lo que
establece el presente Reglamento;

X. Llevar el control de los archivos y correspondencia del érgano;

Xl. Participar en la elaboracion y actualizacion de los programas de estudio en las
especialidades que requiera el 6rgano, asi como en el otorgamiento de becas;

XII. Cumplir con el sistema de compensacion de adeudos, a cargo o a favor, de las
diferentes dependencias y entidades del sector publico federal,

Xlll. Pagar los documentos que se presenten para su cobro;

XIV. Establecer controles de operacion, para realizar el pago de remuneraciones
al personal;

XV. Participar en la elaboracién de las Condiciones Generales de Trabajo (Articulo
35 Reglamento Interior de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes para los

Organos Desconcentrados y de los Centros SCT).

% Corresponden a los Centros SCT las siguientes funciones:
I. Ejercer en la entidad federativa de su adscripcion, la representacion de la
Secretaria respecto de las atribuciones que conforme a la Ley Organica de la

Administracién Publica Federal le han sido conferidas a la misma; excepto las que

son de la competencia exclusiva del Secretario;
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Il. Ejecutar los programas de descentralizacion, desconcentracion, modernizacion
y simplificacién administrativa que establezcan las unidades centrales;

[ll. Establecer, operar y contratar sus propios sistemas, procedimientos y servicios
técnicos, administrativos, presupuéstales y contables para el manejo de sus
recursos humanos, financieros, materiales y de informatica que requiera para el
cumplimiento de sus funciones, conforme a las normas y lineamientos que fijen las
autoridades competentes;

IV. Vigilar, promover, supervisar y ejecutar los programas de la Secretaria, en la
entidad federativa de su adscripcién, de conformidad con las normas e
instrucciones que determine la Coordinacion General de Planeacion y Centros
SCT, conjuntamente con las unidades administrativas centrales;

V. Formular el programa de actividades de conformidad con las estrategias,
politicas, lineamientos y prioridades establecidas a nivel nacional en congruencia
con las condiciones, caracteristicas y necesidades locales y someterlas a la
aprobacion de la Coordinacion General de Planeacion y Centros SCT;

VI. Apoyar y controlar administrativamente a las unidades administrativas foraneas
de la Secretaria en la entidad federativa de su adscripcién, de conformidad con el
presente Reglamento y los lineamientos o instrucciones que dicte el Oficial Mayor
de la propia dependencia;

VII. Representar a la Secretaria ante los gobiernos de los estados y municipios y
organizar los servicios técnicos de apoyo y, cuando se lo soliciten, brindarles
asesoria y asistencia para la elaboracion y ejecuciéon de proyectos;

VIII. Autorizar la documentacion administrativa relacionada con sus recursos
humanos, financieros y materiales asignados, observando la normatividad que se
establezca en la materia;

IX. Elaborar sus programas anuales de adquisiciones y obras publicas, llevar a
cabo los procedimientos para la contratacion de adquisiciones y arrendamientos
de bienes muebles, servicios de cualquier naturaleza y obras publicas, inclusive
los relativos a excepciones a la licitacién publica, de acuerdo con los montos que

fijen las unidades administrativas centrales, e informar a éstas sobre los referidos
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casos de excepcion en los plazos que se requiera para dar cumplimiento a las
disposiciones legales aplicables;
X. Celebrar contratos de arrendamiento de bienes inmuebles, llevar a cabo la baja
de desechos de bienes de consumo, de conformidad con la normatividad
aplicable;
Xl. Autorizar cuando sea el caso que las unidades especializadas y equipos del
Centro SCT proporcionen servicios a otras entidades del sector publico, gobierno
de los estados, municipios, universidades y particulares, mediante el cobro de las
cuotas autorizadas y de acuerdo con los procedimientos establecidos;
Xll. Apoyar las tareas de supervisidon que requieran llevar a cabo las unidades
administrativas de la Secretaria en las entidades federativas;
Xlll. Coordinar la realizacion de los trabajos que resulten de situaciones de
emergencia, informando con oportunidad a las autoridades superiores;
XIV. Informar a la Coordinacién General de Planeacion y Centros SCT, del
cumplimiento de las concesiones, permisos y normatividad emitidos por éstas y
otras disposiciones, en el ambito de la entidad federativa de su adscripcion, y
XV. Recaudar, controlar y enterar a la unidad administrativa correspondiente el
cobro de los derechos, productos y aprovechamientos de los servicios que
proporcionen (Articulo 36 Reglamento Interior de la Secretaria de Comunicaciones
y Transportes para los Organos Desconcentrados y de los Centros SCT).
s Las funciones de enlace entre los Centros SCT y las unidades
administrativas centrales se llevaran a cabo a través de la Coordinacién
General de Planeacion y Centros SCT (Articulo 37 Reglamento Interior de
la Secretaria de Comunicaciones y Transportes para los Organos

Desconcentrados y de los Centros SCT).
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Capitulo 5. Inconstitucionalidad de los articulos 289 al 291 (Capitulo XVII) de
la Ley Federal de Derechos

5.1 Concepto de ingreso

5.2 Clasificacion de los ingresos segun la fuente de donde provienen

5.3 Ingresos patrimoniales del Estado

5.4 Funciones de recaudacion, concentracion, administracion, situacién y pago.

5.5 Elementos Esenciales de los Derechos

5.6 Delegacion a una Autoridad Administrativa la determinacion de un elemento
esencial

5.7 Principios de Proporcionalidad y Equidad

5.8 Nuestra tesis Reforma del “CAPITULO XVII Derecho por el Uso o
Aprovechamiento del Espacio Aéreo Mexicano”

5.8.1 Bases para el Anteproyecto de Reforma

5.1 Concepto de ingreso

El nucleo social de la sociedad que es la familia, donde se encuentra incluido el
individuo, requiere de un conjunto de ingresos o medios materiales, para el
sostenimiento y crecimiento de su vida en sociedad. Recibe también el calificativo

de satisfaccion de necesidades fundamentales para sus subsistir.

Es una de las actividades primordiales del Estado, se constituyé con el objeto de
satisfacer las necesidades colectivas de interés general, cuyo cumplimiento no sélo
lo justifica, explica su existencia. Su origen fue concebido como un instrumento al
servicio del hombre para protegerlo, defenderlo y proporcionarle determinados

medios de subsistencia, por si solo no podia alcanzar.

El individuo se organiza colectivamente con el fin de no sélo garantizar su
subsistencia, sino de desarrollarse y crecer una vez que satisfizo sus necesidades
basicas, dado que aisladamente le estarian vedadas. Por tal motivo, delega poder
de mando y decisién al Estado, aceptandolo como el 6rgano rector de la vida
social, defensor de los intereses comunitarios y generador de servicios publicos de
interés general. Dependiendo, en la medida en que satisface eficazmente esas

necesidades, dicho Estado cuenta con el respaldo, respeto y consenso populares.
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Dado el crecimiento poblacional desmesurado, la satisfaccion de las necesidades
colectivas, ha traido como consecuencia que cada vez sea mas dificil dotar de
servicios publicos a todas las comunidades. Ademas el factor de la ciencia y la

técnica ha hecho que se incremente el promedio de vida.

Es un hecho que hasta los servicios basicos como son los de vigilancia, imparticion
de justicia, hospitalarios, obras municipales, transporte, se han visto superadas en
mucho, por servicios cada vez mas especializados como la construccion y
administracion de ejes viales y autopistas, comunicaciones aéreas, telefonicas,

televisivas, por satélite y microondas.

El Ingreso Publico, segun Sanchez Gémez, “es la cantidad de dinero y en especie
que percibe el Estado conforme a su presupuesto respectivo para cubrir las

necesidades sociales en un ejercicio fiscal determinado”. "

Arriaga Conchas, nos dice el Ingreso Publico “es la fuente de los recursos que va a
financiar el gasto para la ejecucion del plan y los programas. El ingreso publico se
constituye de los recursos que recauda el sector central y de los que proceden del
sector para estatal; en un sentido mas amplio y siguiendo el criterio de la Ley de
Ingresos de la Federacion, también pueden considerarse como tales lo que tienen

como origen el endeudamiento o empréstito.””*

Guiliani, citado por Sanchez Gémez, conceptua a los ingresos publicos, “como las
entradas que obtiene el Estado preferentemente en dinero, para la atencién de las
erogaciones determinadas por exigencias administrativas o de indole econémico-

social”.”

& SANCHEZ GOMEZ, Narciso, Derecho Fiscal Mexicano, 22 ed., México, Porrta, 2001,

agina 193.
% ARRIAGA CONCHAS, Enrique, Finanzas Publicas de México, México, IPN, 1992, pagina
95.
7 Op. Cit, SANCHEZ GOMEZ, Narciso, pagina 194.
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Cardenas Elizondo, sostiene que “ingreso publico no sélo significa una entrada en
el patrimonio del ente publico, no basta que unas cantidades de dinero entren en
las arcas publica para que exista un ingreso publico; ademas, estas entradas
deben estar destinadas a sufragar gastos publicos, en virtud de que, el fenémeno
juridico financiero es un objeto unitario, aunque con dos vertientes; el ingreso y el

gasto; uno carece de sentido sin el otro.”’®

5.2 Clasificacion de los ingresos segun la fuente de donde provienen

Los ingresos se pueden clasificar en dos grandes grupos; ingresos propios u
ordinarios e ingresos ajenos o extraordinarios. En los primeros se considera los
que provienen de las fuentes normales del Estado, que son percibidos en forma
regular, y los segundos, tratan de los ingresos que reciben de forma irregular y que
se identifican con el financiamiento, el endeudamiento o el empréstito. Por su parte
desde el punto de vista econdmico, los ingresos ordinarios se dividen en ingresos
corrientes e ingresos del capital. Los ingresos corrientes comprenden aquellos
propios de la actividad estatal y se clasifican en ingresos tributarios e ingresos de
capital. Los ingresos corrientes comprenden aquellos propios de la actividad estatal
y se clasifican en ingresos tributarios e ingresos no tributarios. Los ingresos de
capital son los que provienen de la realizacion del patrimonio estatal, como son las

ventas por remate de activos fisicos.

Los ingresos tributarios denominados también, impuestos son aquellos que tienen
como caracteristicas su coercitividad, prestacion, unilateralidad y generalidad, se
dividen en impuestos directos o al ingreso, impuestos indirectos, denominados al

consumo, a la ventas o gasto.

Los ingresos no tributarios, son aquellos que no tienen el caracter de coercitivos, y

ademas son bilaterales, es decir, existe contraprestacion, se cubre un determinado

76
197.

CARDENAS ELIZONDO, Francisco, Introduccion al Derecho Fiscal, México, Porria, 1992, pagina
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pago y se recibe a cambio un bien o servicio, en tales casos encontramos a los
derechos y productos.”’

Los Ingresos Tributarios

Los ingresos tributarios provienen de manera exclusiva de la relacién juridico —
fiscal. Es decir, trata de aportaciones econdémicas de los gobernados, por
imperativo constitucional y legal, se ven forzados a sacrificar parte proporcional de

sus ingresos, utilidades o rendimientos para contribuir a los gastos publicos.

Del analisis de nuestro derecho positivo podemos desprender la existencia de
cinco clases de ingresos tributarios; impuestos, aportaciones de seguridad social,

contribuciones de mejoras, derechos y accesorios.

a. Impuestos. De acuerdo con lo que dispone la fraccion |, articulo 2, del
Cddigo Fiscal de la Federacion que a la letra estipula, las
contribuciones se clasifican en impuestos, aportaciones de seguridad
social, contribuciones de mejoras y derechos, las que se definen de la
siguiente manera: |. Impuestos son las contribuciones establecidas en
ley que deben pagar las personas fisicas y morales que se
encuentran en la situacion juridica o de hecho prevista por la misma y
que sean distintas de las sefialadas en las fracciones I, lll y IV del

mismo articulo.

Es de explorado derecho, los impuesto constituyen el principal ingreso tributario del
Estado, al grado de que puede afirmarse que la gran mayoria de las relaciones
entre el Fisco y los causantes se vinculan con la determinacion, liquidacion, posible

impugnacion y pago de un variado numero de impuestos.

b. Aportaciones de Seguridad Social, segun la fraccién I, articulo 2, del

Cddigo Fiscal de la Federacién, enuncia, las aportaciones de

7 Ob. Cit, ARRIAGA CONCHAS Enrique, pagina 96.
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seguridad social son las contribuciones establecidas en ley a cargo
de personas que son sustituidas por el Estado en el cumplimiento de
obligaciones fijadas por la ley en materia de seguridad social o a las
personas que se beneficien en forma especial por servicios de

seguridad social.

Estas aportaciones de seguridad social no debiesen de ser considerados como
consecuencia de una relacion juridico - tributaria, persiguen, una finalidad distinta.
Se tienen considerados como tales, debido a que es el Estado un ente que debe
de perseguir la seguridad social de todos los ciudadanos, por tanto las instituciones
son las que en realidad dan este servicio para su funcionamiento deben de contar
con un mecanismo de cobro eficaz, por tanto existe ahi la justificacion de ser

insertadas como impuestos.

c. Derechos. En el mismo ordenamiento supra citado, en su fraccién 1V,
articulo 2, los define son las contribuciones establecidas en Ley por el
uso o aprovechamiento de los bienes del dominio publico de la
Nacién, asi como por recibir servicios que presta el Estado en sus
funciones de derecho publico, excepto cuando se presten por
organismos descentralizados u 6rganos desconcentrados cuando en
este Uultimo caso, se trate de contraprestaciones que no se
encuentren previstas en la Ley Federal de Derechos. También son
derechos las contribuciones a cargo de los organismos publicos

descentralizados por prestar servicios exclusivos del Estado.

Esta categoria engloba los pagos que deben efectuarse tanto al Fisco Federal
como a los Fiscos estatales y municipales, precisamente tener derecho a recibir
determinados servicios publicos, como suministro de agua potable, inscripciones
en los Registros Publicos de Propiedad y del Comercio, uso de autopistas y

puentes federales, registros de patentes y marcas. Aqui se incluyen de manera
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general los que se obtienen por el uso o aprovechamiento de los bienes de dominio

publico de la nacién.

d. Contribuciones de Mejoras. Se encuentra reguladas en la fraccion lll,
del mismo articulo y ordenamiento juridico y son las establecidas en
Ley a cargo de las personas fisicas y morales que se beneficien de

manera directa por obras publicas.

Segun Einaudi, “podemos definir a la contribucion (de mejoras) como la
compensacion con caracter obligatorio al ente publico con ocasion de una obra
realizada por él con fines de utilidad publica, pero que proporciona también

ventajes especiales a los particulares propietarios de bienes inmuebles.”’®

e. Accesorios. De la interpretacion del ultimo parrafo del ya multicitado
articulo, podemos concluir que son accesorios los recargos, las
sanciones, los gastos de ejecucion y la indemnizacioén cobrados por el

pago extemporaneo de créditos fiscales.

5.3 Ingresos patrimoniales del Estado

Son los derechos, contribuciones estatuidas en la ley, que deben cubrir al Estado
las personas fisicas y morales que alcancen los beneficios directos o particulares
por usar, disfrutar o disponer de los bienes de dominio publico, en los casos y

condiciones que asi lo marque la legislacion respectiva.

Los servicios publicos son aquellos donde el Estado, ejerce un monopolio de los
mismos o simplemente por disposicion legal, al prestarse a los particulares generan
dicha contribucién, como pueden ser los relativos a servicios migratorios, de
cinematografia, expedicion de pasaportes y documentos de identidad personal,

cartas de naturalizacion, registro nacional de valores, por el padrén del contratista y

8 EIUNADI, Luigi, Principios de Hacienda Publica, México, Ediciones Aguilar, 1962, pagina 72.
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proveedores del gobierno federal, por el registro de invenciones y marcas,
verificacion de instrumentos de medir, servidores telegraficos, de correos,

expedicion de licencias sanitarias.

Los bienes de dominio publico generan el pago de derechos son aquellos que se
catalogan por la Constitucién Politica Federal y la Ley General de los Bienes
Nacionales como son inalienables, imprescriptibles e inembargables; es decir, no
se pueden enajenar por el gobierno federal, o sea vender, permutar, donar, ningun
particular podra adquirir tales bienes por medio de la prescripcion, o sea, por el
s6lo transcurso del tiempo posesion de los mismos, finalmente, no podran ser
objeto de embargo alguno, aceptarlo seria a la vez admitir que son adquiribles por
remate y no estaran sujetos a accion reivindicatoria o de posesidon definitiva o
provisional, o alguna otra por parte de terceros, dentro de los cuales cabe citar los
siguientes; bosques de propiedad nacional, la flora y fauna maritima, la zona
maritima terrestre, las playas de los mares territoriales, las aguas maritimas
interiores, la zona econdmica exclusiva, la plataforma continental, lo aeropuertos,
aguas nacionales, el espacio aéreo, los hidrocarburos, los minerales del subsuelo,
entre otros. Algunos de dichos bienes pertenecen al catalogo de dominio directo de
la nacion y son regulados y administrados directamente por la Federacion en la Ley
Federal de Derechos, donde se especifican los diversos servicios publicos y los

bienes de dominio publico que dan motivo al cobro del tributo en comento.

Los derechos vienen a constituir el pago del precio de un servicio publico es
regulado, administrado, planificado y controlado por el mismo Estado; por usar,
aprovechar o explotar bienes del dominio publico, bajo las condiciones, limitaciones

y modalidades en las leyes respectivas.

Margain Manautou, define a los derechos como una figura tributaria, se trata de

una prestacion sefialada por parte de la ley exigida por la administracion activa, en
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pago de servicios administrativos o por la explotacion de bienes sobre los cuales el

Estado ejerce un poder de monopolio.”

Caracteristicas de los Derechos

Para identificar los rasgos individuales o especificos de dicha contribucién, es

necesario sefalar sus caracteristicas, sobre todo para saber diferenciar a los

derechos de otra clase de ingresos tributarios que percibe el Estado en sus

funciones de derecho publico, a saber:

Son contribuciones, porque se estatuyen en una ley como
consecuencia del ejercicio de la autoridad del Estado, y por
esa razon su establecimiento es unilateral, ya no se requiere el
consentimiento de los particulares, para definir este tipo de
aportaciones vienen a sumarse a los ingresos publicos,
también se les conoce como tributos, un deber de colectividad
en el momento que reciben la prestacion de un servicio
publico por usar o aprovechar bienes del dominio publico,
queda obligada a aportar una parte de su riqueza para
financiar dichos servicios o para mantener y modernizar el uso
y aprovechamiento de los bienes del Estado, en los casos y
condiciones que asi lo establezcan la ley. La palabra
contribucion es sindbnimo de prestacion, en ambas la
terminologia encontramos la esencia de una obligacion que se
debe respetarse y cumplirse por los gobernados cuando su
situacion personal se encuadre dentro de la hipotesis
normativa que genera al derecho.

Todo derecho debe fundarse en una ley, no puede haber

tributos sin una norma juridica lo regule, en este caso la

7 MARGAIN MANAUTOU, Emilio, Introduccion al Estudio del Derecho Tributario, México, Porria,

1996, pagina 94.
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Vi.

Vii.

viii.

contribucion en cuestién siempre debe de respaldarse en el
principio de legalidad.

Su pago es obligatorio, ello supone no queda al arbitrio de los
sujetos pasivos pagar o no la prestacion tributaria en comento,
una vez que se ha producido en la practica el hecho generador
de esa obligacion, el Estado podra exigirla en forma coactiva.
El hecho generador de la contribucion esta constituido por el
uso o aprovechamiento de bienes de dominio publico de la
nacion, se corrobora en el analisis del contenido normativo de
la Ley Federal de Derechos, hay un titulo relativo de dicha
compilacién que especifica los distintos bienes patrimoniales
de la Federacion.

Otro hecho generador de los derechos esta representado por
recibir servicios que presta el Estado.

El pago de derechos de la esfera federal también es provocado
por los servicios publicos exclusivos del Estado, prestan los
organismos descentralizados.

Los derechos deben de ser proporcionales y equitativos.

El pago de derechos generalmente es en dinero, ello debe
hacerse antes de que se presten los servicios publicos o se
disfrute o aproveche los bienes patrimoniales del Estado.

Sus accesorios legales, como son; los recargos, las multas, los
gastos de ejecucion y las indemnizaciones por la devolucion de

cheques no pagados, forman parte de su naturaleza jurl'dica.80

80

Ob. Cit, SANCHEZ GOMEZ, péaginas 251-265.
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5.4 Funciones de recaudacion, concentracion, administracion,
situacion y pago

El Capitulo XVII, de la Ley Federal de Derechos, regula dos métodos del pago del
derecho.
» La fraccién primera del articulo 289 Ley Federal de Derechos, se crea la
situacion por el desplazamiento, de acuerdo con la envergadura de las
aeronaves, realice durante el vuelo en ruta, se pagara por cada kildmetro

volado.

En este caso los contribuyentes deben presentar ante las oficinas autorizadas por
el Servicio de Administracién Tributaria mediante reglas de caracter general, en un
término de veinte dias al inicio de cada ano calendario, copia de su Registro
Federal de Contribuyentes y una relacion de las aeronaves por las que se pagara

el derecho (Antepenultimo parrafo del articulo 289).

Posteriormente, nos enuncia la fraccion |, articulo 291, Ley Federal de Derechos, el
usuario debera calcular y enterar mensualmente el derecho, a mas tardar el dia 17
del mes siguiente a aquel al que corresponda el pago, entregando a la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes, a través de SENEAM, dentro de los cinco dias
siguientes después del pago, copia de la Declaracion General de Pago de
Derechos con el sello legible de la oficina autorizada, asi como el archivo
electronico que contenga los datos de las operaciones que dieron lugar al pago del

derecho.
Mientras que la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, a través de

SENEAM, verificara la informacién entregada por el usuario, en el caso de existir

diferencias en el pago del derecho, se le solicitara la aclaracion respectiva dentro

177



de los quince dias siguientes a la presentacion de la copia de la declaracién a
SENEAM, debiendo el usuario presentarla en los tres dias siguientes en el que se
le solicitdé dicha aclaracion y en el supuesto de que subsistieran las diferencias,
SENEAM, comunicara al usuario dicha circunstancia quien debera realizar el pago
de las mismas dentro de los tres dias siguientes a la comunicacion, enterando
dicho pago con los accesorios que se hubieren generado. La Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, a través de SENEAM, informara esta situacion al
Servicio de Administracion Tributaria, quien realizara el requerimiento de pago del

derecho que corresponda.

En el caso de que el contribuyente incumpla con la presentacion del comprobante
de pago o de la relacién que contenga el calculo de las operaciones realizadas,
SENEAM comunicara de este hecho al Servicio de Administracién Tributaria, quien
realizara el requerimiento del pago del derecho que corresponda. La Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, a través de la Direccion General de Asuntos
Juridicos, comunicara al usuario la suspension del uso, goce o aprovechamiento

del espacio aéreo.

» La fraccion segunda y tercera, enuncia que podran optar por pagar el
derecho mediante cuota unica por cada vez que sea suministrado el

combustible, dependiendo del tipo de aeronave.

En este sentido, la fraccion Il, articulo 291, nos expone los usuarios que ejerzan la
opcion prevista en esas fracciones y tengan celebrado un contrato de suministro de
combustible con Aeropuertos y Servicios Auxiliares o, en su caso, con el
concesionario autorizado, para los efectos de la determinacién del derecho,
deberan realizar el entero del derecho por todas las aeronaves por las que
ejercieron la opcion, mediante pagos mensuales, a mas tardar el dia 17 del mes
siguiente a aquél en el que le sea suministrado el combustible, a través de
cualquier medio de pago autorizado por el Servicio de Administracion Tributaria

mediante reglas de caracter general, incluyendo la presentacion de declaracion.
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Los contribuyentes que opten por pagar el derecho conforme a esas fracciones,
deberan dar el aviso correspondiente ante las oficinas autorizadas por el Servicio
de Administracion Tributaria mediante reglas de caracter general, en un término de
veinte dias al inicio de cada afio calendario, anexando una relacion de las
aeronaves. Una vez que el contribuyente haya presentado su aviso, debera
permanecer en esta opcion durante el afio que corresponda.

Para el caso de que el contribuyente inicie operaciones o, en su caso, adquiera una
nueva aeronave, después de iniciado el ano calendario de que se trate, debera dar
el aviso a que se refiere el parrafo anterior, en un término de veinte dias siguientes
al inicio de operaciones o a la inscripcion de la aeronave en el Registro Aeronautico
Mexicano, segun sea el caso, a efecto de ejercer la opcion de pago del derecho,

tratandose del inicio de operaciones.

Los contribuyentes que opten por pagar el derecho segun, las fracciones Il y lll,
articulo 289, Ley Federal de Derecho, y no tengan celebrado un contrato de
suministro de combustible con el concesionario, pagaran en efectivo a este ultimo,
las cuotas sefaladas en las tablas contenidas en dichas fracciones, segun
corresponda, cada vez que le sea suministrado el combustible a la aeronave de
que se trate, excepto cuando el usuario acredite que ha informado a las oficinas
autorizadas que pagara el derecho en los términos del articulo 289, fraccién |. Los
ingresos generados por la aplicacion de este parrafo, seran recaudados por el
concesionario que suministre el combustible, debiendo enterarlos a la Tesoreria de

la Federacion, dentro de los diez dias siguientes al mes de que se trate.

Para los efectos de este Capitulo, los contribuyentes que realicen operaciones
aeronauticas regulares, que no presenten el aviso a que se refiere la fraccion |,
articulo 289, y fraccion I, articulo 291, en el término previsto en dichas fracciones,
se entendera que pagaran el derecho conforme la fraccidén I, articulo 289, Ley

Federal de Derechos.
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Tratdndose de los contribuyentes que realicen operaciones aeronauticas no
regulares, que no presenten el aviso a que se refieren la fraccion |, articulo 289 y
fraccion Il, articulo 291, en el término previsto en dichas fracciones, se entendera
que pagaran el derecho conforme las fracciones Il y lll, articulo 289, segun
corresponda. Dichos contribuyentes durante el periodo comprendido entre el inicio
de cada ano, o bien, el inicio de operaciones, y el vencimiento del término de la
presentacion del aviso a que se refiere este parrafo, pagaran el derecho conforme
las fracciones Il y Ill, articulo 289, mismo que podran acreditar en caso de que

opten por pagar en los términos de la fraccion |, del propio articulo.

5.5 Elementos Esenciales de los Derechos

Con el objeto de ver sobre la inconstitucionalidad de los derechos que gravan el

uso del espacio aéreo para transporte es necesario realizar un analisis de los

elementos esenciales de los derechos son:

*0

s Sujeto
» Objeto
+ Base

+» Tasa o cuota

Atendiendo el articulo 31, fraccion IV de la Constitucion, que a continuacion se

transcribe:

Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos:

IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacion, como del Distrito Federal o del Estado y Municipio en

que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

De la trascripcidon anterior, podemos concluir que solo los derechos pueden ser
creados por el Congreso, porque son ellos lo que tienen a su cargo la facultad

de legislar.
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Si un derecho se dispone en una Ley del Congreso no contiene alguno de los

siguientes elementos esenciales, este no existe, como en la especie acontece.

+ Sujeto del Derecho

Existen dos tipos de sujetos el activo (fisco) y pasivo (causante).

Sigue dicha distincion Flores Zavala, denomina al sujeto activo a la Federacion, las

entidades locales y municipales, tienen el derecho de exigir el pago de los tributos.

Mientras el sujeto pasivo es la persona que legalmente tiene la obligacion de pagar

el derecho.?’!

Respecto del sujeto pasivo, el Codigo Fiscal de la Federacion cita al sujeto pasivo
también se denomina causante o contribuyente, estableciendo en su articulo uno

del Cédigo vigente expresa:

Articulo 1. Las personas fisicas y las morales, estan obligadas a contribuir para los gastos publicos conforme a las leyes
fiscales respectivas. Las disposiciones de este Codigo se aplicaran en su defecto y sin perjuicio de lo dispuesto por los
tratados internacionales de los que México sea parte. S6lo mediante ley podra destinarse una contribucién a un gasto

publico especifico.
La Federacién queda obligada a pagar contribuciones unicamente cuando las leyes lo sefialen expresamente.

Los estados extranjeros, en casos de reciprocidad, no estan obligados a pagar impuestos. No quedan comprendidas en

esta exencion las entidades o agencias pertenecientes a dichos estados.

Las personas que de conformidad con las leyes fiscales no estén obligadas a pagar contribuciones, Unicamente tendran

las otras obligaciones que establezcan en forma expresa las propias leyes.

s Objeto

Es la situacion de hecho o de donde se toma en cuenta la ley para gravar; la fuente

que se esta gravando.

81 FLORES ZAVALA, Ernesto, Elementos de Finanzas Publicas Mexicanas, México, Porraa, 1985,

pagina 53.
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Enuncia el articulo 6 del Cddigo Fiscal Federal que a continuacion se transcribe:

Articulo 6. Las contribuciones se causan conforme se realizan las situaciones juridicas o de hecho, previstas en

las leyes fiscales vigentes durante el lapso en que ocurran.

Dichas contribuciones se determinaran conforme a las disposiciones vigentes en el momento de su causacioén, pero les

seran aplicables las normas sobre procedimiento que se expidan con posterioridad.

Corresponde a los contribuyentes la determinacion de las contribuciones a su cargo, salvo disposicion expresa en
contrario. Si las autoridades fiscales deben hacer la determinacion, los contribuyentes les proporcionaran la informacién

necesaria dentro de los 15 dias siguientes a la fecha de su causacion.

Las contribuciones se pagan en la fecha o dentro del plazo sefialado en las disposiciones respectivas. A falta de
disposicién expresa el pago debera hacerse mediante declaracién que se presentara ante las oficinas autorizadas, dentro

del plazo que a continuacion se indica:

I. Si la contribucion se calcula por periodos establecidos en Ley y en los casos de retencién o de recaudacion de
contribuciones, los contribuyentes, retenedores o las personas a quienes las leyes impongan la obligacion de recaudarlas,
las enteraran a mas tardar el dia 17 del mes de calendario inmediato posterior al de terminacion del periodo de la

retencion o de la recaudacion, respectivamente.
11. En cualquier otro caso, dentro de los 5 dias siguientes al momento de la causacion.
11l. (Se deroga).

En el caso de contribuciones que se deben pagar mediante retencién, ain cuando quien deba efectuarla no retenga o no
haga pago de la contraprestacion relativa, el retenedor estara obligado a enterar una cantidad equivalente a la que debid

haber retenido.

Cuando los retenedores deban hacer un pago en bienes, solamente haran la entrega del bien de que se trate si quien

debe recibirlo provee los fondos necesarios para efectuar la retencion en moneda nacional.

Quien haga pago de créditos fiscales debera obtener de la oficina recaudadora, la forma oficial, el recibo oficial o la forma
valorada, expedidos y controlados exclusivamente por la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico o la documentacién que
en las disposiciones respectivas se establezca en la que conste la impresiéon original de la maquina registradora.
Tratandose de los pagos efectuados en las oficinas de las instituciones de crédito, se debera obtener la impresion de la

maquina registradora, el sello, la constancia o el acuse de recibo electrénico con sello digital.

Cuando las disposiciones fiscales establezcan opciones a los contribuyentes para el cumplimiento de sus obligaciones
fiscales o para determinar las contribuciones a su cargo, la elegida por el contribuyente no podra variarla respecto al

mismo ejercicio.

++ Base
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Elemento que se toma en cuenta por la ley, por el Congreso para calcular el monto

de su pago. Se toma en cuenta los montos de los ingresos.

Refuerza tal concepto, Arriaga Conchas, expresando que “la base del impuesto es

el monto sobre el cual se determina el impuesto”.??

+» Tasa o cuota

Es el porcentaje por concepto de derecho, entre mas grandes sean los ingresos

mayor es la tasa.

La cuota o tasa se pueden ser de manera general de los siguientes tipos; cuota fija,
este tipo de cuota existe cuando se sefala en la ley la cantidad, exacta que debe
de pagarse por unidad tributaria. Cuota proporcional, cuando se sefala el
porcentaje fijo independientemente del valor de la base. Cuota progresiva, cuando
ésta se incrementa y la base también. Cuota regresiva, es la que decrece cuando

la base aumenta.

5.6 Delegacién a una autoridad administrativa en la determinaciéon de un

elemento esencial

El articulo 290 de la Ley Federal de Derechos, establece la clasificacion de las
aeronaves en pequenas tipo A y B, medianas y grandes, a que se refiere el articulo
anterior, se tomara en cuenta la envergadura de la aeronave de que se trate,

conforme a la siguiente tabla:

Clasificacion por envergadura de aeronaves
Pequenas Medianas Grandes
Tipo A Tipo B
Hasta 16.7 metros | De mas de 16.7 | De mas de 25.0 | De mas de 38.0
y los helicopteros | metros hasta 25.0 | metros hasta 38.0 | metros

82 Ob. Cit, ARRIAGA CONCHAS Enrique, pagina 99.
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| | metros | metros |

En su segundo parrafo, explicitamente menciona la Secretaria de Comunicaciones
y Transportes, a través de la Direcciéon General de Aeronautica Civil, publicara en
el Diario Oficial de la Federacion, la relacion en la que se dé a conocer la

envergadura de las aeronaves, de acuerdo con el modelo de que se trate.

Si un modelo de aeronave, no se encuentre en la relacidon que se publique en los
términos del parrafo anterior, se debera informar dicha circunstancia a la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes, a través de la Direccion General de Aeronautica
Civil, para que proceda a su publicacion en el Diario Oficial de la Federacién. En
tanto se hace la publicacion del grupo al que corresponda cada aeronave, el

contribuyente hara la determinacion de la aeronave conforme a su envergadura.

Al respecto, resulta aplicable al caso el criterio sustentado por los Primera Sala, del
Maximo Tribunal, Tesis aislada, visible en el Semanario Judicial de la Federacion,

Novena Epoca, Tomo: XIX, Mayo de 2004, Pagina: 511, cuyo rubor es:

DERECHOS POR LA PRESTACION DE SERVICIOS EN EL ESPACIO AEREO MEXICANO. EL ARTICULO 150-A DE
LA LEY FEDERAL RELATIVA VIGENTE EN 2003 QUE ESTABLECE SU PAGO, VIOLA LA GARANTIA DE
LEGALIDAD TRIBUTARIA AL PREVER QUE LA DIRECCION GENERAL DE AERONAUTICA CIVIL DETERMINARA
UNO DE LOS ELEMENTOS DE LA BASE GRAVABLE DEL TRIBUTO.

El Tribunal Pleno de esta Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha sostenido el criterio de que la garantia de
legalidad tributaria consignada en el articulo 31, fraccion IV, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos exige que el tributo y sus elementos estén previstos en ley para evitar la arbitrariedad de las autoridades
exactoras en su fijacion, por lo que es facultad exclusiva del legislador y no de otro érgano precisar tales elementos.
En ese sentido, al establecer el articulo 150-A de la Ley Federal de Derechos, vigente en 2003, que para el calculo de
los derechos por la prestacion de los servicios en el espacio aéreo mexicano deben tomarse en cuenta los kilémetros
volados en distancia ortodromica, y que ésta sera determinada y revisada anualmente por la Direccion General de
Aeronautica Civil, se transgrede la citada garantia constitucional, en virtud de que delega en esa autoridad
administrativa la facultad de establecer un elemento esencial de la base gravable del tributo.

Amparo en revisién 1150/2003. Compariia Mexicana de Aviacién, S.A. de C.V. 31 de marzo de 2004. Unanimidad de

cuatro votos. Ausente: Humberto Roman Palacios. Ponente: José de Jesus Gudifio Pelayo. Secretaria: Andrea Nava

Fernandez del Campo.

Criterio que si lo actualizamos a la Ley Federal de Derechos del presente afo,
podemos inferir que se trata del mismo sentido de la disposicién. Porque, solo
cambio el numeral del 150 — A de la Ley Federal de Derechos 2003, a parrafo

segundo, articulo 290.
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Asi, una vez acreditado que la ley enuncia que sera determinada y revisada
anualmente por la Direccion General de Aeronautica Civil, la clasificacion de la
aeronave, se delega en esa autoridad administrativa la facultad de establecer un
elemento esencial de la base gravable del derecho. Ante esta violacién fragante del

principio de legalidad, lo conducente y responsable es derogar el articulo.

5.7 Principios de Proporcionalidad y Equidad

Estos dos principios son de una gran importancia en materia tributaria y son los
que en la especie no se valoraron por el Legislador al realizar la Ley Federal de
Derechos, en especifico en sus articulos 289, 290, 291, 292 y 150-C. Estos
aparecen consignados en la parte final de la fraccién 1V, articulo 31 constitucional,

que a letra consigna.

Articulo 31. Son obligaciones de los mexicanos:

|. Hacer que sus hijos o pupilos concurran a las escuelas publicas o privadas, para obtener la educacion preescolar,
primaria y secundaria, y reciban la militar, en los términos que establezca la ley.

(Reformado mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 12 de noviembre de 2002)

1. Asistir en los dias y horas designados por el Ayuntamiento del lugar en que residan, para recibir instruccion civica y
militar que los mantenga aptos en el ejercicio de los derechos de ciudadano, diestros en el manejo de las armas y
conocedores de la disciplina militar;

(Modificado por la reimpresion de la Constitucién, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 6 de octubre de 1986)

Ill. Alistarse y servir en la Guardia Nacional, conforme a la ley organica respectiva, para asegurar y defender la
independencia, el territorio, el honor, los derechos e intereses de la Patria, asi como la tranquilidad y el orden interior, y

(Modificado por la reimpresion de la Constitucién, publicada en el Diario Oficial de la Federacién el 6 de octubre de 1986)

IV. Contribuir para los gastos publicos, asi de la Federacién, como del Distrito Federal o del Estado y Municipio en
que residan, de la manera proporcional y equitativa que dispongan las leyes.

(Reformado mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 25 de octubre de 1993)

De estos dos principios existe mucha discusion, debido a que estos son
considerados como las caracteristicas esenciales que toda ley debe de poseer, la

de establecer contribuciones o tributos que sean equitativos y proporcionales.

Sin embargo, es dificil precisar cuando un tributo es proporcional y equitativo, ya

que las opiniones llegan a diferir, radicalmente. Existen discrepancias en cuanto a
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que se tratada de dos principios o0 de uno sdlo. Dado que el texto constitucional
emplea el disyuntivo “y” y no el alternativo “0”, si se parte de influencia que tuvo
Smith y de que el concepto de equidad evoca ante todo una idea de igualdad, se
llega a la conclusion de que en realidad los principios de proporcionalidad y
equidad equivalen a uno solo, puesto que Smith sostuvo en la observancia o
omisién de esta maxima (Proporcionalidad) consiste lo que llamamos igualdad o

desigualdad de imposicion.

Respaldan tal punto, Flores Zavala, Garza Servando y de la Garza, se adhieren a
tal posicién, porque “en realidad no es posible hacerla sin llegar a resultados

absurdos”.®

Por otra parte, Serra Rojas, Margain Manautou, Rivera Pérez Campos, afirman
exactamente lo contrario. Este criterio lo sostiene la Suprema Corte de Justicia de
la Nacion, visible en el Tomo LXXVI, pagina 794, del Semanario Judicial de la

Federacion, que a letra dice lo siguiente:

“De acuerdo con el Articulo 31, fraccion 1V, de la Carta Magna, para la validez constitucional se requiere la satisfaccion de
tres requisitos fundamentales; primero, que sea proporcional; segundo que sea equitativo, y tercero, que se destine al
pago de los gastos publicos. Si falta alguno de estos requisitos, necesariamente el impuesto sera contrario a lo estatuido
por la Constitucion, ya que ésta no concedié un facultad omnimoda para establecer a exacciones, a juicio del Estado,
fueron luego convenientes, sino una facultad limitada por esos tres requisitos”.

Principio de Proporcionalidad

La proporcionalidad, “significa que cada quien tribute de acuerdo con su riqueza,
ingresos o posibilidades econdmicas, y que esta aportacidon sea la minima posible
para no fastidiar, ahuyentar o empobrecer al contribuyente, y lo que no tenga
ninguna posibilidad contributiva porque carecen de recursos pecuniarios que

queden liberados de dicha obligacién”, segin Sanchez Gémez.%*

83 DE LA GARZA, Sergio Francisco, Derecho Financiero Mexicano, 18 ed., México, Porrtia, 1994,

agina 275.
pag ) ,
4 Ob. Cit, SANCHEZ GOMEZ, péagina 148.
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Porque si es excesiva la contribucién molesta e irrita al particular, lo desilusiona y
lo orilla a evadir sus obligaciones tributarias, ello es grave y perjudicial para la

economia de los particulares como para el propio fisco.

Segun Serra Rojas, “es la proporcion es la disposiciéon, conformidad o
correspondencia debida de las partes de una cosa con el todo o entre cosas

relacionadas entre si”.%°

Trasladando a la materia fiscal podemos concluir la proporcionalidad es la correcta
disposicion entre las cuotas, tasa o tarifas previstas en las leyes tributarias y la

capacidad econdémica de los sujetos pasivos por ellas gravados.

Este principio de proporcionalidad significa los sujetos pasivos deben contribuir a
los gastos publicos en funcion de sus respectivas capacidades econdmicas,
aportando a la Hacienda Publica un parte justa y adecuada de sus ingresos,
utiidades o rendimientos, pero nunca una cantidad tal que su contribucion
represente practicamente el total de los ingresos netos que hayan percibido, en
este ultimo caso se estaria utilizando los tributos como un medio para que el

Estado confisque bienes de sus ciudadanos.

Implica por una parte los gravamenes se fijen en las leyes de acuerdo con la
capacidad econdmica de cada sujeto pasivo, de manera que las personas que
obtienen ingresos elevados tributen en forma cualitativamente superior a las de
medianos y reducidos recursos; y por otro, a cada contribuyente individualmente
considerado, exclusivamente la ley lo obligue a aportar al Fisco un parte razonable

de sus percepciones gravables.

Se sostiene, los unicos tributos que se ajustan a este principio son los que se

determinan con bases de tarifas progresivas, dichas tarifas son precisamente las

8 Ob. Cit. SERRA ROJAS, Andrés, pagina 773.
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unicas que garantizan que a un ingreso superior le corresponde, en términos

cualitativos, una contribucién mayor.

Se destierra toda posible existencia de impuestos a tasa o cuotas fijas, como
sefalamos en su oportunidad, implican quienes mas ganan contribuyan
cuantitativamente en mayor volumen de los que menos ganan, pero sufriendo

ambos tipos de contribuyentes idéntica afectacion patrimonial.

Los impuestos, derechos y contribuciones especiales deben de ser moderadas,
son cuotas o tarifas livianas y con una tendencia progresiva, porque en forma
gradual las obligaciones tributarias, a efecto de que pague mas el que mas gana y
tiene bienes, pague menos el que tiene ingresos menores, y no pague nada el que
no tiene que aportar al fisco, por ese motivo, en todas las leyes fiscales debe haber

una margen para las exenciones de la obligacién contributiva.

Un ejemplo de Derecho Comparado, el sistema fiscal italiano, que se rige por un
inteligente principio consignado en el Articulo 53 de la respectiva Constitucion
Politica, en los siguientes términos: “Todos los llamados a concurrir a los gastos
publicos en razén a su capacidad contributiva. El sistema tributario se inspirara en

criterios de progresividad”.

En sintesis, el Principio de Proporcionalidad aparece vinculado con la capacidad
econdmica de los contribuyentes, la que deba de ser gravada diferencialmente
conforme a las tarifas progresivas para que en cada caso el impacto patrimonial se
distinto y no soélo en cantidad, sino en lo tocante al mayor o menor sacrificio,
relegado cualitativamente en la disminucion patrimonial que proceda, debe

corresponder a su vez, a los ingresos obtenidos.

Robustece tal criterio lo sostenido por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, el

cual en su parte conducente, expresa:
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“Todos son llamados a contribuir a los gastos publicos en razén de su
capacidad contributiva y el sistema contributivo se inspirara en criterios de
progresividad; estos criterios de progresividad son con justeza en la
proporcionalidad de que trata la fraccion IV del Articulo 31 de la Constitucion de
México, si se tiene en cuenta que la proporcidn impositiva esta en relacion
inmediata con la capacidad contributiva del obligado a satisfacer el tributo y a
las necesidades requeridas para solventar los gastos publicos de la Nacion”.

(Informe del Presidente de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion al

terminar el afio de 1969, Jurisprudencia, Sala Administrativa, Pagina 52).

Es necesario también apuntar no basta con que se grave a los ciudadanos en
funcion de sus respectivas capacidades econdmicas; es ademas necesario que los
gravamenes se repartan equilibradamente entre las diversas fuentes de riqueza,

con el objeto que no sean una o dos la que preferentemente sostengan al Fisco.

Los elementos primordiales de este principio son:

a. La capacidad econdémica de los ciudadanos, a fin de cada uno de ellos
contribuya cualitativamente en funcién de dicha capacidad.

b. Una parte justa y adecuada de los ingresos, utilidades o rendimientos
percibidos por cada causante como factor determinante para fijar la base
gravable.

c. Las fuentes de riqueza disponibles y existente en el pais, entre las cuales
deben se distribuidas en forma equilibrada todas las cargas tributarias, con
el objeto de que no sean sélo una o dos de ellas las que soporten la
totalidad.

Principio de Equidad

Burgoa Llano, expresa, que etimoldégicamente, equidad significa igualdad. Sin

embargo, para poder precisar el significado juridico de ese término debe afirmase
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que consiste en el tratamiento normativo de desigualdad e igual para los iguales en
el mundo de la realidad socioecondmica de México, en funcién, precisamente, a
esa situaciéon a que pertenezcan. Expresado en otros términos la equidad es el
imperativo de que todos los miembros integrantes de una colectividad deben
contribuir para los gastos publicos del Estado, pero como dentro de dicha
colectividad deben de contribuir para los gastos publicos del Estado, pero como

dentro de dicha colectividad existen y operan diferentes situaciones econdémicas.

La ley tratard todas las situaciones econdmicas del pais con el mismo criterio
preceptivo, imponiendo las mismas obligaciones a los sujetos que pertenezcan a
situaciones econdmicas diversas, violaria el principio de equidad por ejemplo, no
pueden tener el mismo tratamiento los comerciantes o industriales representativos
del capital, frente a los obreros, representativos del trabajo, ambos ejemplos tienen
que ser vistos fiscalmente en forma diferente, toma en cuenta su situacién

econdmica o sus ingresos.®

Serra Rojas, por equidad debemos entender “una igualdad de animo, un
sentimiento que nos obliga a actuar de acuerdo con el deber o de la conciencia,

mas que por los mandatos de la justicia o ley”.?’

Margain Manautou, estima a su vez que un tributo sera equitativo cuando su
impacto econdmico “sea el mismo para todos los comprendidos en la misma

situacion”.®®

El elemento equidad mira fundamentalmente a la generalidad de la obligacién. En
estos términos, cuando la ley no es general, ya solo por ello es inequitativa. Al ser
general, no hay excepcion ni privilegio. Este aspecto no encierra problema ajeno a

las funciones del juez; unica y exclusivamente puede examinarse juridicamente. La

8 BURGOA LLANO, Ignacio, Principios Constitucionales en Materia de Contribuciones, México,

Tribunal Fiscal de la Federacion, 1982, Tomo I, paginas 415-416.
8 Ob. Cit. SERRA ROJAS, Andrés, paginas 773 y 774.
88 Ob. Cit, MARGAIN MANAUTOU, Emilio, paginas 71 a 90.
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ley misma faculta al juez para determinar si ella es o no general. Si adolece de falta

de generalidad, por sélo ello es inequitativa.

El comun denominador en el principio de equidad esta constituido por la igualdad.
Esto significa para el debido acatamiento del principio, las leyes tributarias deben
otorgar el mismo tratamiento a todos los sujetos pasivos que se encuentren
colocados en idéntica situacién, sin llevar a cabo discriminaciones indebidas, y por

ende, contrarias a toda nocién de justicia.

Dentro de este contexto, el principio de equidad va a significar, la igualdad ante la
misma ley tributaria de todos los sujetos pasivos de un mismo tributo; en tales
condiciones, deben recibir un tratamiento idéntico en lo concerniente a hipoétesis de
causacion, de ingresos gravables, deducciones permitidas, plazos de pago,
etcétera; debiendo unicamente variar la tarifas tributarias aplicables de acuerdo

con la capacidad econdmica de cada contribuyente.

En esencia la equidad atiende a la contribucion, con excepcion de las tasas, cuotas
o tarifas. Es decir, la norma juridica tributaria no debe establecer distinciones
concediendo, por ejemplo, mayores plazos de pago para unos contribuyentes que

para otros, sancionando con diferente severidad el mismo tipo de infraccion.

Definicién y Diferencias entre los dos principios

La proporcionalidad puede definirse como el principio en virtud del cual todas las
leyes tributarias, por mandato constitucional, deben; establecer cuotas, tasas o
tarifas progresivas que graven a los contribuyentes en funcién de su verdadera
capacidad econdmica; afectar fiscalmente un parte justa y razonable de los
ingresos, utilidades y rendimientos obtenidos por cada contribuyente
individualmente considerado; distribuir equilibradamente entre todas las fuentes de

riqueza existentes y disponibles en el pais, el impacto global de la carga
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contributiva, a fin de que la misma no se soportada por una o varias fuentes en

particular.

Por su parte, la equidad podemos definirla como el principio en virtud del cual, por
mandato constitucional, las leyes tributarias deben otorgar un tratamiento igualitario
a todos los contribuyentes de un mismo tributo en todos los aspectos de la relacion
juridico fiscal (causacion, objeto gravable, fechas de pago, gastos deducibles,
sanciones), con excepcion del relativo a las tasa, cuotas o tarifas, que debera
encontrarse inspirado en criterios de progresividad. Dicho en otras palabras, la
equidad tributaria significa que los contribuyentes de un mismo impuesto deben
guardar una situacion de igualdad frente a la norma juridica que lo establece y

regula.

Las principales diferencias entre estos dos principios constitucionales son:

» Mientras el principio de proporcionalidad atiende a la capacidad
econdmica de los contribuyentes y a la correcta distribucion de las
cargas fiscales entre las fuentes de riqueza existentes en una nacion, el
de equidad se refiere especificamente al problema de igualdad de los
causantes ante la ley.

» El principio de proporcionalidad esta vinculado con la economia general
del pais, en cambio el de equidad se relaciona con la posicion concreta
del contribuyente frente a la ley fiscal.

» La proporcionalidad atiende fundamentalmente a las tasas, cuotas o
tarifas tributarias; en tanto el principio de equidad se ocupa de los demas
elementos del tributo, con exclusion precisamente de las cuotas, tasas o
tarifas.

» EIl principio de proporcionalidad debe de inspirarse en criterio de

progresividad; el de equidad se basa siempre en una nocion de igualdad.
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» La proporcionalidad persigue la implantacién de la justicia en todo el
sistema tributario nacional, en cambio, la equidad es, por excelencia, la
aplicacién de la justicia a casos concretos.

» La proporcionalidad busca la desigualdad, a fin de afectar
econdmicamente en mayor medida a las personas mayores ingresos que
a las de mediana y reducidos recursos; por su parte, el principio de
equidad implica tratar igual a los iguales y en forma desigual a los
colocados en situacion de desigualdad.

» La proporcionalidad existen en funcién de la percepcion de ingresos
utilidades o rendimientos y en funciéon de la existencia de fuentes de
riqueza gravables; por el contrario, el principio de equidad
exclusivamente trata de que se encuentre obligados a determinada
situacion los que se hallen dentro de lo establecido por la ley y de no
encontrar en esa misma obligacion los que estan en situacion juridica
diferente.

» El principio de proporcionalidad regula la capacidad contributiva de los
ciudadanos; el de equidad atiende preferentemente a las hipotesis
normativas de nacimiento y plazo para el pago de las contribuciones.

» Mientras el principio de proporcionalidad se vincula directamente con el
entero de las contribuciones necesarias para sufragar los gastos
publicos, el de equidad se relaciona con la regulacion justa y adecuada
del procedimiento de recaudacion.

» Finalmente, mientras el principio de proporcionalidad opera en atencion a
la capacidad economica de cada contribuyente, lo que motiva los que
tienen mayores bienes econdmicos tributen mas; el de equidad solo
opera con respecto a las personal que al ser sujetos pasivos de un
mismo tributo, deben tener igual situacion frente a la ley que lo establece,
en todas las facetas de su regulacion con excepcion a la relativa a sus

respectivas capacidades econdémicas.®

ARRIOJA VISCAINO, Adolfo, Derecho Fiscal, 11* ed., México, Themis, 1996, pagina 257 a 258.
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5.8 Nuestra tesis Reforma del CAPITULO XVII Derecho por el Uso o

Aprovechamiento del Espacio Aéreo Mexicano

El problema que existe con este apartado de la Ley Federal de Derechos, para ser

especificos, articulo 289 que se refiere a tres hipotesis de causacion del derecho:

La primera hipoétesis por el uso del espacio aéreo mexicano para transporte es por
el desplazamiento, de acuerdo a la envergadura de las aeronaves, realicen durante

el vuelo en ruta, se pagara por cada kildometro volado.

Cuotas por kildbmetro volado

Aeronaves segun envergadura Cuota
Grandes $5.63
Medianas $3.76
Pequenas Tipo B $1.30
Pequenas Tipo A $0.16

El calculo de los kildbmetros volados se realizara de acuerdo a la distancia

ortodromica, conforme a lo siguiente:

a) Tratandose de vuelos nacionales, se mediran por la distancia ortodrémica

comprendida entre el aeropuerto de origen y el aeropuerto de destino.
b) Tratandose de vuelos internacionales, se mediran por la distancia ortodromica

comprendida desde el punto de entrada o salida, de la regidon de informacion de

vuelo (FIR), hasta el aeropuerto de destino u origen nacional.
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c) Tratandose de sobrevuelos internacionales, se mediran por la distancia
ortodromica comprendida desde el punto de entrada al FIR hasta la salida del

mismo.

El usuario que lleve a cabo vuelos locales, cualquiera que sea su finalidad y que
regresen a aterrizar al aeropuerto de origen, la distancia ortodrémica por kilometro

volado, se calculara aplicando por cada minuto de vuelo 5 kildbmetros de recorrido.

Este mecanismo mediante el cual se pretende gravar el uso del espacio a aéreo
resulta erroneo porque el usuario debera de pagar una cuota en razén de los
kilbmetros volados segun la envergadura del avion, atenta contra los principios de
proporcionalidad y equidad tributaria contenidos en la fraccién 1V, articulo 31, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en razon de que la base
del derecho es incorrecta, no toman en cuenta el costo del servicio a la navegacién
en el espacio aéreo mexicano que presta el Estado, sino un elemento ajeno y
extrafio, como es la distancia ortodréomica, lo que conduce a que por los mismos
servicios se causen derechos en diversa cuantia atacando el principio de equidad. .
Ademas, el monto del derecho se fija en términos de la capacidad contributiva del
causante, es decir, no es proporcional porque no responde a la inversion que hace
el estado por facilitar el aprovechamiento del espacio aéreo para el transporte, sino
los kilbmetros volados, lo cual es aplicable tratandose de impuestos, mas no de

derechos.

En el mismo sentido debe de desecharse las hipotesis de causacion de derechos,
sefalados en las fracciones Il y Ill, en el cual se pretende que los contribuyentes
podran optar por pagar el derecho previsto en la fraccion | de este articulo, para las
aeronaves senaladas en la tabla contenida en la presente fraccion, mediante una
cuota unica por cada vez que le sea suministrado el combustible a la aeronave de
que se trate, conforme a la siguiente tabla (fraccion II, Articulo 289 Ley Federal de

Derechos):

\ Tipo de aeronaves |  Cuota |
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Con envergadura de hasta 10.0 metros y helicdpteros $74.98
Con envergadura de mas de 10.0 metros y hasta 11.1 $107.12
metros
Con envergadura de mas de 11.1 metros y hasta 16.7 $160.68
metros

Tratdandose de las siguientes aeronaves se podra optar por pagar el derecho a que
se refiere este articulo mediante una cuota Unica por cada vez que les sea
suministrado combustible a la aeronave de que se trate, exceptuandose los

sobrevuelos, conforme a la siguiente tabla (fraccion II, Articulo 289 Ley Federal de

Derechos):
Aeronaves segun envergadura Cuota
Grandes $12,947.59
Medianas $8,639.23
Pequenas Tipo B $2,977.94

Dicho pago del derecho grava la carga del combustible que en este caso seria
abastecido, esto provoca una doble tributacion porque dicho combustible ya paga

un impuesto.

Al respecto, resulta aplicable al caso el criterio sustentado por los Segunda Sala,
del Maximo Tribunal, Jurisprudencia, visible en el Semanario Judicial de la
Federacién, Novena Epoca, Tomo: XXI, Febrero de 2005, Pagina: 318, cuyo rubro

es!:

NAVEGACION AEREA. LOS ARTICULOS 150, FRACCION Il Y 150-B DE LA LEY FEDERAL DE DERECHOS, AL
ESTABLECER LA FORMA EN QUE SE CALCULARAN LOS DERECHOS POR LOS SERVICIOS RESPECTIVOS,
TRANSGREDEN LOS PRINCIPIOS DE PROPORCIONALIDAD Y EQUIDAD TRIBUTARIA (LEGISLACION VIGENTE
EN 2002).

Los citados preceptos, al disponer que por los servicios de navegacion aérea prestados por Servicios a la Navegacion
en el Espacio Aéreo Mexicano, para las aeronaves nacionales o extranjeras el usuario pagara una cuota a razén de
$0.86 por cada litro de combustible que les sea suministrado, el cual sera independiente de su precio vigente al
momento del abasto, transgrede los principios de proporcionalidad y equidad tributaria contenidos en el articulo 31,
fraccion 1V, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en razén de que no toman en cuenta el costo
del servicio que presta el Estado, sino un elemento ajeno, como es la cantidad de combustible al momento de
abastecer la aeronave, lo que conduce a que por los mismos servicios se causen derechos en diversa cuantia.
Ademas, el monto del derecho se fija en términos de la capacidad contributiva del causante, por la cantidad de
combustible adquirido, lo cual es aplicable tratandose de impuestos, mas no de derechos.

Amparo en revision 607/2002. Desarrollo Milaz, S.A. de C.V. 28 de marzo de 2003. Cinco votos. Ponente: José
Vicente Aguinaco Aleman. Secretario: J. Fernando Mendoza Rodriguez.

Amparo en revision 950/2003. American Airlines, Incorporated y otras. 12 de marzo de 2004. Cinco votos. Ponente:
Genaro David Géngora Pimentel. Secretario: Rolando Javier Garcia Martinez.
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Encontramos en dicha jurisprudencia, que el vicio en la legislacion vigente, tanto
como ocurria en la Ley Federal de Derechos de 2002, donde se viola los mismos
principios de equidad y proporcionalidad contenidos en la fraccion 1V, articulo 31,
de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en razén de que no
toman en cuenta el costo del servicio que presta el Estado, sino un elemento
ajeno, como es la cantidad de combustible al momento de abastecer la aeronave,
lo que conduce a que por los mismos servicios se causen derechos en diversa
cuantia. Ademas, el monto del derecho se fijja en términos de la capacidad
contributiva del causante, por la cantidad de combustible adquirido, lo cual es
aplicable tratandose de impuestos, mas no de derechos. En la ley vigente cambia
de ser la fraccion |, articulo 150 y 150 B de la Ley Federal de Derechos, por las

fracciones Il y Ill, articulo 289 del mismo ordenamiento.

En el articulo 290, de la Ley Federal de Derechos, el legislador propone que la
anterior clasificacion de las aeronaves en pequefas tipo A y B, medianas y
grandes, a que se refiere el articulo anterior, se tomara en cuenta la envergadura

de la aeronave de que se trate, conforme a la siguiente tabla:

Clasificacion por envergadura de aeronaves
Pequenas Medianas Grandes
Tipo A Tipo B
Hasta 16.7 metros | De mas de 16.7 | De mas de 25.0 | De mas de 38.0
y los helicopteros | metros hasta 25.0 | metros hasta 38.0 | metros
metros metros

La Secretaria de Comunicaciones y Transportes a través de la Direccion General
de Aeronautica Civil, publicara en el Diario Oficial de la Federacion la relacion en la
que se dé a conocer la envergadura de las aeronaves, de acuerdo con el modelo

de que se trate.

En el caso de que un modelo de aeronave no se encuentre en la relacion que se
publique en los términos del parrafo anterior, se debera informar dicha
circunstancia a la Secretaria de Comunicaciones y Transportes a través de la

Direcciéon General de Aeronautica Civil, para que proceda a su publicacion en el
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Diario Oficial de la Federacién. En tanto se hace la publicacién del grupo al que
corresponda cada aeronave, el contribuyente hara la determinacion de la aeronave

conforme a su envergadura.

Por lo expuesto, podemos concluir el problema existente en la legislacion vigente,
consiste en el objeto (situacién de hecho o fuente a gravar) del derecho son las
aeronaves, en lo particular en este ultimo caso para efectos de la clasificacion es la
envergadura del avién, la que conduce a clasificarse en distintos tipos de aeronave
y que en caso de no encontrar una adecuacién se delega a una autoridad
administrativa en la especie a la Direccion General de Aeronautica Civil, la

determinacidn segun la envergadura de la aeronave.

La solucion es cambiar el objeto del derecho por el por servicio que presta el
Estado con el fin de que sea viable el uso del espacio aéreo, desechar los
existentes porque para controlar y vigilar la prestacién del servicio publico, a través
de la concesion debe contar el Estado con capacidad técnica, financiera, juridica y
administrativa para supervisar que el servicio se preste en condiciones de calidad,
seguridad, y oportunidad, permanencia y precio del servicio publico; luego
entonces, si el Estado tiene que desplegar previamente dichas actividades
necesarias para otorgar la concesibn o permiso correspondiente, no es
desproporcional que el legislador federal establezca el pago de derechos en
funcién de la aerovia (ruta aérea dotada de radioayudas a la navegacién) que
utilice, cuando pretenda seguir una cien metros o fraccién, o cada kilbmetro o
fraccidon de la aerovia que requiera para llevar a cabo el vuelo, entre mas longitud
tenga la aerovia que se pretenda utilizar, mayor sera la actividad desplegada por el
Estado, en tanto que su costo no se limita al otorgamiento de la concesion o
permiso, sino al logro de la optimizacion del uso de los bienes del dominio
exclusivo de la Nacion, verificar el cumplimiento de procedimientos de operacion,
actualizacion de infraestructura, a fin de garantizar seguridad a los usuarios de las
mencionadas vias de comunicacion e, incluso, a quienes residen a lo largo y ancho

de ellas; maxime que el Tribunal en Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la
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Nacion ha sostenido que el monto del derecho no necesariamente debe
corresponder con exactitud matematica al precio exacto de la concesion o permiso

expedido o del servicio prestado, pero si debe fijarse en relacion a dicho costo.

No se atenta contra los principios de equidad y proporcionalidad que establece la
fraccidon IV del articulo 31 constitucional, el erradicar la distincion entre aviones
pequenos y grandes, porque si bien es cierto, los aviones pequefios pagan menos
que los grandes, no es necesaria hacer tal clasificacion en el entendido del hecho
generador del tributo es el uso del espacio aéreo para el transporte y no la

utilizacién de cierta aeronave, como un elemento ajeno.

Debe existir un razonable equilibrio y proporcion entre el derecho y el uso del

espacio aéreo para el transporte que implica un costo el mantener el servicio, lo
que lleva a reiterar en lo esencial los criterios de la Suprema Corte de Justicia ha
establecido conforme a la legislacion fiscal, en el sentido de los derechos debe
tenerse en cuenta ordinariamente el costo que para el Estado tenga permitir el uso
del espacio para el transporte y de que la correspondencia entre ambos términos
no debe entenderse como en derecho privado, de manera que el precio
corresponda exactamente al valor del uso obtenido, pues estos se organizan en

funcidén del interés general y sélo secundariamente en el de los particulares.

Robustece lo anterior, la Jurisprudencia No. Registro 199,457, de manera analoga
en lo conducente, lo sustentado en materia Administrativa, Constitucional, la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion, visible en el Semanario Judicial de la
Federacién, Novena Epoca, Tomo: V, Febrero de 1997, Pagina: 111, cuyo rubro

enuncia:

VIDEOGRAMAS, DERECHOS POR LA AUTORIZACION DE SU REPRODUCCION. EL ARTICULO 19-E, FRACCION
VI, DE LA LEY FEDERAL DE DERECHOS, EN CUANTO AL COBRO QUE PREVIENE, ES INCONSTITUCIONAL
POR VIOLAR EL PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD.

Conforme a la tesis de jurisprudencia del Pleno 9/88, el monto de los derechos que como contribuciones establece la
ley por recibir servicios que presta el Estado, no necesariamente debe corresponder con exactitud matematica al costo
del servicio, pero si debe fijarse en relacién con dicho costo. Ahora bien, es claro que el costo del servicio de autorizar
la reproduccion de videogramas es el mismo para cada autorizacion, independientemente de que se autorice la
reproduccion de uno o de varios, sea cual fuese su numero. Luego, si se cobran los derechos no segun el numero de
autorizaciones, sino de acuerdo con el numero de copias, como lo dispone el articulo 19-E, fraccion VI, de la Ley
Federal de Derechos (vigente en 1991), ello no guarda proporcion con el servicio prestado, lo que lo hace inequitativo
y desproporcional y, por ende, violatorio del articulo 31, fraccién IV, constitucional.
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Amparo en revision 893/92. Producciones de Discos América, S.A. de C.V. 30 de agosto de 1994. Unanimidad de
diecisiete votos. Ponente: Carlos de Silva Nava. Secretario: Jorge Dionisio Guzman Gonzalez.

Amparo en revision 503/92. Video Guecar, S.A. de C.V. 2 de mayo de 1995. Unanimidad de once votos. Ponente:
José de Jesus Gudifio Pelayo. Secretario: Alfredo Lépez Cruz.

Amparo en revision 746/92. Adriana Neri Salazar Sanchez. 11 de mayo de 1995. Unanimidad de once votos. Ponente:
Juan N. Silva Meza. Secretario: Juan Ramirez Diaz.

Amparo en revision 2104/91. Corporacion Videocinematografica México, S.A. de C.V. 20 de febrero de 1996.
Unanimidad de nueve votos. Ausentes: Juventino V. Castro y Castro y José de JesUs Gudifio Pelayo. Ponente:
Genaro David Géngora Pimentel. Secretaria: Rosalba Becerril Velazquez.

Amparo en revision 1134/95. Productora de Videos, S.A. de C.V. 19 de noviembre de 1996. Unanimidad de diez votos.
Ausente: Humberto Roman Palacios. Ponente: Sergio Salvador Aguirre Anguiano. Secretaria: Rocio Balderas
Fernandez.

El Tribunal Pleno, en su sesion privada celebrada el veinte de enero en curso, aprobd, con el nimero 11/1997, la tesis
jurisprudencial que antecede. México, Distrito Federal, a veinte de enero de mil novecientos noventa y siete.

El articulo 35 de la Ley de Aviacion Civil, obliga de manera general a utilizar los
servicios de transito aéreo, radioayudas, meteorologia, telecomunicaciones e
informacion aeronautica, despacho e informacion de vuelos, asi como usar el

sistema de aerovias establecido por la Secretaria en el espacio aéreo controlado.

5.8.1 Bases para el Anteproyecto de Reforma

En los parrafos anteriores se ha sefalado de lo adolece la legislacion, a pesar de
haber sufrido reformas consecutivas, estas no han sido transcendentes
juridicamente, s6lo han variado un poco las tarifas por el pago de derecho, han

cambiado de lugar dentro del cuerpo de la Ley Federal de Derechos.

Crear un derecho que grave efectivamente por uso del espacio aéreo mexicano es
necesario revisar sistematicamente como se vio anteriormente con el fin de evitar
que nuevamente se proponga un derecho que atente contra las garantias
individuales y consecuentemente el poder judicial resuelva que la justicia de la

Unién ampara y proteger al quejoso, como es procedente y acontece.

El primer elemento del derecho es el sujeto, a quién va dirigido el impuesto, es

decir, es sujeto pasivo del mismo, quien tiene la obligacion legalmente de pagar el
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derecho, este debe de ser generalizado, lo vamos a identificar como la persona
fisica o moral que disfruta del uso del espacio aéreo con el fin de transporte. El
sujeto activo se encuentra identificado con la Federacion, ya que tienen el derecho

de exigir el pago del derecho.

El siguiente elemento del derecho, va a ser objeto o la situacion de hecho o de
donde se toma en cuenta la ley para gravar, es decir, la fuente, en este caso la
propuesta es el uso de las aerovias. Pero porque este hecho y no otro, porque es
el que realmente esta usando la aeronave para transportarse es el medio a través
del cual desplaza, por si bien es cierto el espacio aéreo por si solo no seria
aprovechable como lo hacen estos sujetos tal y como se encuentra para el
transporte, sino por el despliegue que hace el Estado en la capacidad técnica,
financiera, juridica y administrativa para supervisar que el servicio se preste en
condiciones de calidad, seguridad, oportunidad, permanencia y precio del servicio
publico, primero para crear la infraestructura técnica y personal altamente calificado
que se encarga de hacer viable que exista una navegacion aérea segura que
garantiza continuidad en el servicio. Esto implica una ademas el acondicionamiento
que incide con la actualizacién constante por parte del Estado, para cumplir con los
las normas técnicas internacionales en materia aeronautica, que mantiene la
seguridad aérea. Aunado a que es el Estado el que se encuentra obligado a vigilar,
controlar y en su caso sancionar a los concesionarios que explotan la prestacion de

este servicio publico de transporte aéreo.
¢Pero qué es una aerovia? Esta es una ruta aérea dotada de radioayudas a la
navegacion. Maxime que la Ley de Aviacion Civil, obliga al transito aéreo a hacer

uso del sistema de aerovia establecido por la Secretaria en el espacio controlado.

El establecimiento y verificacion de las aerovias dentro del espacio aéreo nacional,

es una atribucion de la SCT, dentro de la materia de la aviacion.
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La base como el elemento que se toma en cuenta por la ley, por el Congreso para
calcular el monto de su pago. Se toma en cuenta los montos de los egresos que
implica el gasto en el disefio aeronautico de aerovias mas extenso que se trazan a
fin de hacer mas eficaces y eficientes los traslados en el espacio aéreo por parte

de las aeronaves.

La tasa o cuota, como porcentaje por concepto implica que entre mas grandes
sean los ingresos mayor esta la tasa, esto se toma en consideracién, si es mas
frecuente sea la utilizacibn de aerovias, esto implicara también que el
concesionario recibira mas ingresos por concepto del cobro a los usuarios del
transporte aéreo. Se califica de proporcional el efecto de que por ejemplo lineas
aéreas locales pagaran soélo que el concepto de derecho que utilizan por aerovias
limitadas y las grandes lineas pagan mas por todo el despliegue que hace el

Estado por cubrir todo el territorio nacional que utilizan dichas empresas.

Ahora es necesario que una vez que se han detectado las irregularidades,
proponer dar solucién al problema, que en este caso es el cambio de dichos
articulos por uno que si cumplan con los requisitos antes mencionados y no atente

contra los principios de equidad y proporcionalidad.
Articulo 250. Por el uso, goce o aprovechamiento del espacio aéreo mexicano,
mediante actividades aeronauticas locales, nacionales o internacionales, las

personas fisicas 0 morales, nacionales o extranjeras estan obligadas a pagar el

derecho contenido en este articulo.

El derecho a que se refiere este articulo se calculara conforme a lo siguiente:

Por el uso, goce o aprovechamiento del espacio aéreo mexicano que por el

desplazamiento, dentro de la aerovia correspondiente, realicen durante el vuelo en
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ruta, se pagara por cada kildmetro, que tendra una cuota de $2.50. El célculo de

los kildbmetros volados se realizara de acuerdo a la distancia de la aerovia utilizada.

En un simil que ayuda a comprender el problema, es cuando salimos con nuestro
automdvil (vehiculo o instrumento) por una carretera de cuota (medio), y se diera el
supuesto que en las casetas se pagase por los kilbmetros marcados en el
odometro del vehiculo, evento que no pasa en la realidad y que causaria caos. Si
ahora equiparamos con el problema que nos atafie, resulta obvio que en materia
aeronautica, la aeronave (vehiculo o instrumento) se desplaza por el espacio aéreo
(medio), el pago correcto, como sucede en el ejemplo, es por cada kilometro de
carretera que utiliza el conductor. En el espacio aéreo destinado al transporte no
existe un sistema carretero, pero si un sistema de aerovias establecido por la
secretaria, mismo que es utilizado de forma obligatoria por las aeronaves. Las
aerovias en el espacio aéreo, equivaldrian en el ambito terrestre a las carreteras de

cuota.

El criterio sustentado por la Primera Sala, del Maximo Tribunal, Tesis aislada,
visible en el Semanario Judicial de la Federacion, Novena Epoca, Tomo: XX,

Diciembre de 2004, Pagina: 358, cuyo rubro enuncia:

DERECHO DE VIA POR USO DE LAS CARRETERAS, VIAS FERREAS Y PUENTES DE JURISDICCION FEDERAL,
PARA LA INSTALACION DE DUCTOS O CABLEADOS DE REDES PUBLICAS DE TELECOMUNICACIONES. LOS
ARTICULOS 172, FRACCIONES |, Il Y V, Y 232, FRACCION VIII, INCISO C), DE LA LEY FEDERAL DE DERECHOS,
VIGENTE EN 2001, NO VIOLAN EL PRINCIPIO DE PROPORCIONALIDAD TRIBUTARIA.

Conforme a los citados preceptos, por el otorgamiento de permisos para la construccién de obras dentro del derecho
de via de los caminos y puentes de jurisdiccion federal; de obras por cruzamiento superficiales, subterraneos o
aéreos, que atraviesen carreteras y puentes de jurisdiccion federal; y de obras e instalaciones marginales
subterraneas para cables de redes de telecomunicacion que se realicen, se pagara por estudios técnicos de planos,
proyectos y memorias de la obra, por cada cien metros o fraccion que exceda, por kilémetro o fraccién, el monto en
ellos establecido; ademas de una cantidad anual por el uso del derecho de via de las carreteras, vias férreas y
puentes de jurisdiccion federal con instalaciones de ductos o cableado de redes publicas de telecomunicaciones.
Ahora bien, esos derechos se pagan por el servicio que presta el Estado, quien debe contar con personal calificado
para realizar los estudios técnicos de planos, proyectos y memorias de la obra que se pretende construir en caminos y
puentes de jurisdiccion federal; luego entonces, si el Estado tiene que desplegar previamente dichas actividades para
otorgar el permiso correspondiente, no es desproporcional que el legislador federal haya establecido el pago de
derechos en funcién de cada cien metros o fraccion, o cada kilometro o fraccion de la obra que se pretende llevar a
cabo, pues entre mas longitud tenga la obra, mayor sera la actividad desplegada por el Estado, en tanto que su costo
no se limita al otorgamiento del permiso, sino que implica necesariamente la realizacion de estudios técnicos y
verificar planos y memorias de la obra, a fin de garantizar seguridad a los usuarios de las mencionadas vias de
comunicacion e, incluso, a quienes residen a lo largo y ancho de ellas; maxime que el Tribunal en Pleno de esta
Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha sostenido que el monto del derecho no necesariamente debe corresponder
con exactitud matematica al precio exacto del permiso expedido o del servicio prestado, pues éstos se organizan en
funcién del interés general, ya que con ellos se busca garantizar la seguridad publica de los usuarios de los caminos,
puentes o vias férreas de jurisdiccién federal. En consecuencia, los articulos 172, fracciones I, Il y V, y 232, fraccion
VI, inciso c), de la Ley Federal de Derechos, vigente en 2001, no violan el principio de proporcionalidad tributaria
contenido en la fraccion IV del articulo 31 de la Constitucion Federal, en virtud de que al establecer el monto de los
derechos por uso de via, se atiende al costo del servicio prestado, que al tener como parametro los metros lineales
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requeridos en la inmersién del cable que el contribuyente pretenda instalar, se guarda proporcion entre la contribucion
y el costo del servicio.

Amparo en revision 420/2003. Teléfonos del Noroeste, S.A. de C.V. 29 de septiembre de 2004. Unanimidad de cuatro
votos. Ponente: Juan N. Silva Meza. Secretaria: Guadalupe Robles Denetro.
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Conclusiones

El Derecho Aeronautico, es una rama del Derecho que regula la navegacion aérea,
la cual se integra por tres elementos que la hacen viable, o sea el medio o es decir,
el espacio aéreo, y el transporte, o sea la aeronave, y las relaciones juridicas que

se derivan de ellas.

El espacio aéreo, es un elemento del Estado, junto con el pueblo y el gobierno.
Forma parte del territorio, es una delimitacién espacial, asi lo establece la fraccién

sexta, de articulo 42 de la Constitucion.

Regula la Constitucion en antependltimo parrafo, articulo 42, el Estado podra en
caso de interés general, concesionar la prestacion de servicios publicos o la
explotacion, uso y aprovechamiento de bienes de dominio de la Nacién. Con las
modalidades y condiciones que aseguren la eficacia de la prestacion de los

servicios y la utilizacion social de los bienes.

Servicio publico es una actividad técnica destinada a satisfacer una necesidad de
caracter general, cuyo cumplimiento uniforme y continuo debe ser permanente,
asegurado, regulado y controlado por los gobernantes, con sujecion a un mutable

régimen juridico exorbitante del derecho privado.

Una concesion de servicio publico es la cesion temporal de prestacion, hecha por
la Administracion Publica a favor de un particular, para que se encargue de ella,

bajo una regulacion, control y vigilancia del Estado.

Los bienes de dominio publico, son inalienables, imprescriptibles e inembargables;
es decir, no se pueden enajenar por el gobierno federal, ningin particular podra
adquirir tales bienes por medio de prescripcion, no podran ser sujetos de embargo,
no sujetos a accion reivindicatoria o de posesion definitiva o provisional, o alguna

otra por parte de terceros.




Es la Secretaria de Comunicaciones y Transportes, conforme a la LOAPF, fraccion
IV, en su articulo 36 la que faculta a otorgar concesiones y permisos para
establecer y operar el servicio publico de transporte aéreo, en el territorio nacional,
regularlo, vigilar su funcionamiento y operacion, negociar convenios para la

prestacion de servicios aéreos internacionales.

El Organo Desconcentrado Servicios a la Navegacion en el Espacio Aéreo,
subordinado a la citada secretaria. Se cred por acuerdo del Ejecutivo Federal, 30
de septiembre de 1978 y publicado en el Diario Oficial de fa Federacion, fecha 3 de
octubre de 1988.

Desconcentrado, es una forma juridica administrativa en que la administracién
centralizada, con organismos o dependencias propias, presta o desarrolla acciones

en distintas regiones del territorio del pais.

Propongo una interpretacion correcta de los elementos esenciales de los derechos
con el fin de crear una fuente de ingresos para el Estado que no implique una
violacién de las garantias de proporcionalidad y equidad, previstas en la fraccion
IV, articulo 31 de la Constitucion. Asi como garantizar el uso del servicio de

espacio aéreo para el transporte.

Se grave al objeto o la situacién de hecho iddnea, es decir, la fuente sea el uso de
la aerovia, porque es este y no otro, lo que realmente utiliza la aeronave para
transportarse es el medio a traves del cual se desplaza, porque el Estado hace un
despliegue en la capacidad técnica, financiera, juridica y administrativa para
supervisar que el servicio se siga prestando en condiciones de calidad, seguridad y
oportunidad, permanencia y precio del servicio, invertir en la infraestructura técnica

y personal altamente calificado que se encarga de hacer viable que exista una

navegacion aérea segura y la continuidad en el servicio.
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