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Introduccion

Una de las finalidades del Derecho es la de preservar la paz social, para que
los miembros de la sociedad puedan realiza su fines y por consecuencia que el
Estado se fortalezca en su estructura social y en sus relaciones con otras

entidades de la misma naturaleza.

Desde épocas del Derecho romano se ha tenido un especial interés en
proteger los derechos de los particulares, siendo uno de ellos el de la

propiedad, ya sea de bienes muebles o inmuebles.

Por ello la institucion de la propiedad fue preservada por el estado romano y su
derecho, el cual lo desarrolld en sus caracteristicas los elementos para su

proteccion, formas que se han preservado hasta nuestros dias.

Curiosamente es de destacar que estos programas de afectaciones por
compraventa no se puede considerar que tengan antecedentes amplios, pues
como se vera en el desarrollo del presente trabajo, es a partir de la Colonia
como se empieza a cubrir con la necesidad del Estado de cuidar sus territorios

repartiendo la tierra a través de las encomiendas o las mercedes reales.

Posteriormente y ya con un México independiente, era necesario regular las
propiedades que estaban en manos muertas y las propiedades que tenia la
Iglesia, por lo que se expidieron leyes tendientes a regularlas, esto se dio en la
mayoria de los casos a través de la expropiacion, figura que se comenzaria a

regular de una manera mas completa a partir de la Constitucién de 1857.

Con la redaccion del actual articulo 27 en la Constitucion de 1917, se pondra
en el texto constitucional que se podran imponer las modalidades a la

propiedad privada, segun el interés publico.

Los asentamientos humanos constituyen un fendmeno social que se presenta
entre otras cosas por la expansiéon de la mancha urbana, provocada entre otras
causas, por la migracién de la gente del campo a la ciudad, provocando la
irregularidad de los mismos y su consecuente proliferacion, estando muchos de

ellos en barrancas, laderas de los montes y en ocasiones en zonas minadas,



los cuales originan que se realicen obras para cubrir necesidades de servicio

como el agua, el drenaje, la energia eléctrica y el transporte.

Ante esta imperiosa necesidad el Gobierno se vio en la necesidad de cubrir con
estos requerimientos de primer orden, por medio de afectaciones para cubrir
con las nuevas demandas que la Ciudad iba requiriendo, en este sentido se
debieron de realizar obras por ampliacion de vialidades, por concepto de
abastecimiento de agua, a través de planta potabilizadoras, y ya a partir de

finales de los sesentas, por la construccion de las redes para el Metro.

Basta interiorizarse un poco en la problematica inmobiliaria que enfrenta el
Distrito Federal para ver que lo pudiese parecer un problema menor, adopte
dimensiones por demas amplisimas, pues como se vera en el desarrollo del
presente trabajo de investigacion, el patrimonio del Distrito Federal toma tinte
politicos y econdmicos, al no haber una adecuada regulacién que debera

provenir desde la planificacion de las propias afectaciones.

Ahora bien, ¢qué significa ver la problematica?, pues significa que a partir de la
redaccion del actual articulo 27 el Distrito Federal, se realizaron una serie de
disposiciones de indole administrativa, primero de caracter federal y luego de
caracter local, que llevaron a la confusién de la forma en que se debian de

aplicar.

Esto signific6 que no existiera una especie de compendio administrativo
respecto a las afectaciones, por lo que de manera discrecional, la autoridad
administrativa fijara ciertos criterios, que de acuerdo con el cambio de la misma
administracidon cambiaran, y que a la postre culminaria en tener una lista por
demas extensa de predios que el Distrito Federal adquirié. pero que a la fecha

no se han podido finiquitar.

Existe dentro de la legislacion administrativa, diversas figuras juridicas por
medio de las cuales el Distrito Federal afecta la propiedad de los inmuebles
respecto de las personas fisicas o0 morales, y dentro de ellas esta la requisa, la
confiscacion, la regularizacion territorial, la expropiacion y la compraventa;
siendo ésta ultima la forma mas habitual por mediante la cual la Administracién

Publica lleva a cabo las afectaciones a bienes inmuebles.

II



Esta compraventa resultaba ser un medio mas cémodo para las autoridades
pues la forma de negociar era de acuerdo con el avaluo que era emitido, en
este sentido no se podia pagar mas de lo que se indicaba en el precio de éste,
pero si se podia negociar en favor de Gobierno pagando una cantidad inferior a
la del avaluo; sin embargo la cuestién no paraba ahi, sino que aun y cuando ya
se fijaba el precio de compra, entonces se tenia que ver si la Unidad
administrativa que realizaba la afectacion contaba con el presupuesto total para
el pago de la afectacion, lo cual en muchas ocasiones sélo se contaba para el
anticipo y el saldo era al momento de la escrituracién, la cual en muchas

ocasiones no ha llegado.

Esto redundaria en que los saldos se hacian afejos y entonces se tenia la

necesidad de actualizarlos.

Como no se tenia un 6rgano regulador de la politica inmobiliaria, se crea en
1990 el Comité del Patrimonio Inmobiliario, el cual tendria entre sus funciones
conducir la politica inmobiliaria en el Distrito Federal, sin embargo entre sus
funciones no se incluyeron las de actualizar saldos, y aunque en la practica si
se autorizaron algunas actualizaciones, en ultimos tiempos no se ha querido

realizarlas.

En fin, a lo largo del presente trabajo no sélo se vera como se han llevado las
afectaciones desde la antigledad y si es que se les puede llamar de tal forma,
sino ademas las formas que ha presentado en nuestro pais, y como se puede

dar un procedimiento juridico administrativo de las mismas actualmente.

De la misma manera se vera como podria en un momento dado, el particular
ejercer algunos mecanismos de defensa ante la falta del finiquitar los saldos y

la consecuente escrituracion por parte de la Administracion Publica.

III



Capitulo 1 Definiciones

1.1 Entidad

El Diccionario de la Real Academia Espafiola menciona que procede (Del lat.
mediev. entitas, -tatis). f. Colectividad considerada como unidad.
Especialmente, cualquier corporacion, compania, institucidn, etc., tomada como
persona juridica.

Por su parte, Andrés Serra Rojas, en su Diccionario de Ciencia Politica
manifiesta a la Entidad Autarquica como aquella explotacion publica dotada de
personeria juridica y administrada segun los métodos de la empresa privada. El
Estado asume el riesgo de la explotacion, porque suministra el capital y cubre
el eventual déficit resultante. // Persona juridica estatal que, con aptitud legal
para administrarse a si misma, cumple fines publicos especificos (Marienhoff),
o también: persona juridica de Derecho Publico interno, de indole
administrativa, creada por el Estado para lograr fines especificos perseguidos
por él. También se lo denomina ente publico menor o simplemente ente
administrativo. La personalidad juridica es lo que distingue la entidad
autarquica de los meros organismos administrativos -de los oficios (uffici) de la
doctrina italiana- que si bien pueden tener atribuciones propias carecen en
cambio de una personalidad distinta de la del Estado. Frente a la nocién de
autarquia suelen aparecer otras nociones que a veces dan lugar a confusiones
que hay que evitar. Tal ocurre con los conceptos de soberania, autonomia y
autarcia, cuyos respectivos conceptos vamos a ver, Mientras soberania vy
autonomia -escribe Marienhoff- implican conceptos politicos, autarcia vy
autarquia traducen conceptos administrativos. El concepto de soberania puede
ser encarado desde dos puntos de vista: en el orden externo significa
autodeterminacion, independencia en suma; en el orden interno designa la
potestad del Estado sobre las personas y bienes existentes en el territorio de
una Nacion. Autonomia significa que el ente puede darse su propia ley y

regirse por ella (nuestras provincias son auténomas, pero no soberanas: sélo

! Diccionario de la Real Academia Espaiiola. Vigésimo Segunda Edicion en
http://buscon.rae.es/drael/SrvitGUIBusUsual?TIPO_BUS=3&[LEMA=entidad




es soberana la Nacion). Autarquia, en cambio, significa que el ente tiene
atribuciones para administrarse por si mismo, pero segun normas que le son
impuestas: las normas de su ley de creacidn. Autarcia equivale a
autosuficiencia econémica.?

El mismo Serra Rojas sefala que Entidad paraestatal es sinbnimo de ente
autarquico: para otros es un ente privado que presta auxilio al Estado en orden
a la consecucion de sus fines. Para el primer grupo se trata de autarquias que
prestan una mayor vinculacién con el Estado que las autarquias propiamente
dichas. Para el segundo grupo son las empresas publicas, las sociedades de
economia mixta, todas las sociedades que estan al lado del Estado (de aqui lo
de paraestatal), que colaboran con el Estado, pero dotadas de personalidad
juridica del Derecho Privado (Cretella Junior).?

La Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal manifiesta en
su articulo 3° fraccién VI, que por Entidades se entiende a los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal mayoritaria y los

fideicomisos publicos;
1.2Dependencia

El Diccionario de la Real Academia Espaiola lo define como (De dependiente).
1. f. Subordinacién a un poder mayor. 2. f. drogodependencia.3. f. Relacion de
origen o conexién. 4. f. Seccion o colectividad subordinada a un poder. 5. f.

Oficina publica o privada, dependiente de otra superior. 4

A su vez, la Enciclopedia Juridica Omeba manifiesta que en el lenguaje comun
admite varias acepciones. Asi, conforme a su sentido general, significa. a)
Subordinacién, sujeciéon o sometimiento al dominio de una persona o cosa; b)
El reconocimiento a favor de otra persona o cosa de mayor autoridad o poder;
c) Departamento, seccion, rama u oficina, publica o privada, sujeta a otra

superior; asi por ejemplo dicese: “Este Departamento es una Dependencia de

2 SERRA ROJAS, Andrés. Diccionario de Ciencia Politica. Tomo I. Fondo de Cultura Econémica.
México 1998. p. 423

3 Idem.

* Diccionario de la Real Academia Espaiola. Vigésimo Segunda Edicion en
http://buscon.rae.es/drael/SrvitGUIBusUsual?LEMA=dependencia




tal ministerio o de esa empresa...Etc;” d) Relacion de parentesco o amista; e)
negocio, encargo, agencia; f) Cosas accesorias de otra principal.’

Por su parte el Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM manifiesta que: Son dependencias administrativas los &rganos
vinculados directamente al ejecutivo federal por una relacion de subordinacién
jerarquica que los faculta a actuar en su nombre, para atender en la esfera
administrativa los asuntos que la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal (LOAPF) les confiere. Su régimen juridico se integra por el articulo 90
constitucional, por las disposiciones de la propia LOAPF y por los reglamentos
interiores de cada una de las secretarias de Estado y departamentos
administrativos.

En la doctrina la naturaleza juridica de las dependencias administrativas se
explica a través de los caracteres de la centralizacion administrativa que es una
forma de organizacién de las funciones que le competen al ejecutivo. El
alcance de la voz dependencia administrativa se esboza a través de la
subordinacion unitaria, coordinada y directa que cada secretaria de Estado o
departamento administrativo con respecto al érgano de mas alto rango, en la
piramide jerarquica que caracteriza a la estructura administrativa del ejecutivo
federal. En estos caracteres se explica el vinculo dependiente que en lo
administrativo entrelaza a los 6rganos administrativos centralizados con la
autoridad suprema de la estructura administrativa mencionada. Unicamente el
caracter de drgano politico que corresponde a las secretarias de Estado,
cuando a través del refrendo sus titulares autorizan y autentifican a los
reglamentos, decreto y ordenes del presidente en los que se normen asuntos
propios de su ramo o competencia, los sustrae de las bases y principios que
dan contenido al vinculo de subordinacién que caracteriza a las dependencias
administrativas dentro de la administracién publica federal, puesto que los
efectos del refrendo dan validez a aquéllos y su ausencia implica el supuesto o
posibilidad juridica de desobedecerlos.

En teoria, los administrativistas coinciden al senalar que a través de la
centralizacion administrativa federal y a partir del poder ejecutivo se desarrolla

un conjunto de érganos que mantienen estricta dependencia con respecto a los

> Enciclopedia Juridica Omeba. Tomo VI. Driskill, S.A. Argentina 1991. p. 766




organos inferiores que acatan las érdenes o instrucciones de los primeros.
Destacan como facultades que consolidan tal dependencia, las de mando,
decision, vigilancia, de orden disciplinario, de revision y para la resolucion de
conflictos de su competencia. Particularmente las facultades de decision y de
mando dan contenido a la relacion de jerarquia porque la una, establece limites
para que solamente los 6rganos de alto grado en la jerarquia administrativa
resuelvan asuntos de su competencia y adopten medidas que se traducen en
actos juridicos creadores de situaciones de derecho. Y la otra, permite que las
autoridades superiores instruyan a los 6rganos inferiores indicandoles los
principios a seguir para ejercer las funciones que les hubieren sido atribuidas.®
La necesidad de administrar los asuntos publicos bajo normas racionales y de
division del trabajo, ha dado origen a la creacion de dependencias
administrativas en la medida en que las atribuciones del Estado fueron
ampliando su incursién en la economia y en la sociedad.

En los términos de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, las
secretarias de Estado y los departamentos administrativos tienen igual rango vy,
por ende, no existe entre ellos preeminencia alguna. Cada uno de ellos debe
formular sobre los asuntos de su competencia, los proyectos de leyes,
reglamentos, decretos, acuerdos y ordenes del Presidente de la Republica. Las
Secretarias de Estado se distinguen del Departamento Administrativo, por la
integracion de su organizacion interna, pues para el despacho de los asuntos
de su competencia, su titular se auxilia de los subsecretarios, del oficial mayor,
de los directores y subdirectores, jefe y subjefes de departamento, oficina,
seccion y mesa, y por los demas funcionarios que establezca el reglamento
interior respectivo. En los departamentos administrativos, habra un jefe de
departamento, auxiliado en el ejercido de sus atribuciones, por secretarios
generales, oficial mayor, directores, subdirectores, jefes y subjefes de oficina,
seccion y mesa, conforme al reglamento interior respectivo. A este respecto
cabe agregar que en apoyo de la reforma en ultimo término citada, Francisco
Ruiz Massieu, expresa que la distincion de mérito no se justificaba atendiendo
al caracter de 6rganos politico-administrativos que tienen las Secretarias y los

Departamentos Administrativos.’

¢ Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas. Porraa. México 1997. Tomo D-H. p. 906
;
Idem.




La Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal manifiesta en
su Articulo 3° fraccion VIl que por Dependencias se entiende a las Secretarias,
la Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, la Oficialia Mayor, la

Contraloria General y la Consejeria Juridica y de Servicios Legales;
1.3 Administracion Publica

El Diccionario de la Real Academia Espaniola lo define de manera general (Del
lat. administratio, -6nis). 1. f. Accion y efecto de administrar. 2. f. Empleo de
administrador. 3. f. Casa u oficina donde el administrador y sus dependientes
ejercen su empleo. 4. f. En los Estados Unidos de América y otros paises,
equipo de gobierno que actua bajo un presidente.

Sin embargo dicho Diccionario va mas alla y define de manera puntual a la
Administracion Publica como 1. f. Organizacion ordenada a la gestién de los
servicios y a la ejecucion de las leyes en una esfera politica determinada, con
independencia del poder legislativo y el poder judicial. 2. f. Conjunto de
organismos encargados de cumplir esta funcién. ®

El Diccionario Omeba menciona lo siguiente: “Decimos Administracién Publica
y sus oOrganos para precisar que nos estamos refiiendo a los sujetos
administrativos y no a la actividad administrativa, comprendiendo la expresion
“6rganos”, tanto a los érganos centralizados como a los descentralizados, sin
hacer distingos.”

Continua esta enciclopedia diciendo que no obsta a lo dicho la expresion
Administracion Publica que debe considerarse un concepto “aprioristico”
indispensable en la definicién, salvo que comencemos el estudio del Derecho
Administrativo por el analisis de los conceptos “Administracion Publica” y
“administracion publica”, entendiendo la primera como el conjunto de érganos,
institutos, establecimientos publicos, etc; que centralizados en el Poder
Ejecutivo, o descentralizados de él, cumplen la actividad que tiene por objeto el

cuidado y la gestion concreta e inmediata de los intereses publicos colectivos,

¥ Diccionario de la Real Academia Espafiola. Vigésimo Segunda Edicién en
http://buscon.rae.es/dracl/SrvitGUIBusUsual?LEMA=administracion#Administracién_Publica.
? Enciclopedia Juridica Omeba. Op. cit. Tomo I p. 489.




todo lo cual constituye precisamente la “administracion publica” de esos
intereses.

Completamos la definicion con la referencia concreta a las relaciones que crea
la actividad de la Administracion Publica porque no solo estudia la organizacion
de esta, y esa actividad, sino también las relaciones que la misma origina,
relaciones que limitamos a las del Derecho Publico, porque la actividad de la
Administracion Publica y de sus 6rganos puede crear también relaciones de
Derecho Privado que no estan reguladas por el Derecho Administrativo, sino
por el Derecho Civil o Comercial.

Decimos, por ultimo, entre los distintos sujetos que ella vincula, por cuanto la
actividad de la Administracion Publica y de sus 6rganos puede dar origen a
varios tipos de relaciones:

a) Entre la Administracion Publica y los érganos administrativos;

b) Entre los distintos érganos administrativos entre si;

c) Entre la Administracién Publica y los particulares;

d) Entre los 6rganos administrativos y los particulares;

e) Entre los particulares, lo que ocurre en relaciones de vecindad, de
concesiones de agua publica, etc., con motivo de la aplicacion de reglamentos
o decisiones dictadas por las autoridades administrativas.™

A su vez el Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas indica que por
Administracion Publica se entiende, generalmente, aquella parte del Poder
Ejecutivo a cuyo cargo esta la responsabilidad de desarrollar la funcién
administrativa. De esta manera, la Administracion Publica puede entenderse
desde dos puntos de vista, uno organico, que se refiere al 6rgano o conjunto de
organos estatales que desarrollan la funcién administrativa, y desde el punto de
vista formal o material, segun el cual debe entenderse como la actividad que
desempenan este 6rgano o conjunto de o6rganos. Con frecuencia, suele
identificarse a la funcidn administrativa, como la actividad de prestacion de
servicios publicos tendentes a satisfacer las necesidades de la colectividad."
Acerca de la nocién de administracion publica existen distintas corrientes, entre
las que destacan fundamentalmente dos: el enfoque formal, segun el cual se le

considera, en palabras de Gabino Fraga, como el organismo publico que ha

10
Idem.
" Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas. Op. cit. Tomo A-CH. p. 107.




recibido del poder politico la competencia y los medios necesarios para la
satisfaccion de los intereses generales. Por otra parte, el enfoque material
considera, a la administracién publica, siguiendo al propio Fraga, como la
actividad de este organismo considerado en sus problemas de gestion y de
existencia propia tanto en sus relaciones con otros organismos semejantes
como con los particulares para asegurar la ejecucion de su mision. Con la
misma oOptica, Georges Vedel considera a la administracion, en sentido
funcional, como designando a una cierta actividad, y como el conjunto de
personas cumpliendo tareas de administracion, en su acepcién organica. Es
decir, al hablar de administracién publica nos referimos tanto a la actividad
administrativa que desarrolla el Estado, como al conjunto de 6rganos que
desarrollan dicha actividad. '?

Por su parte, Acosta Romero afirma que la Administracién Publica es la parte
de los 6rganos del Estado que dependen directa o indirectamente, del Poder
Ejecutivo, tiene a su cargo toda la actividad estatal que no desarrollan los otros
poderes (Legislativo y Judicial), su accion es continua y permanente, siempre
persigue el interés publico, adopta una forma de organizacion jerarquizada y
cuenta con: a) elementos personales; b) elementos patrimoniales; c) estructura
juridica; y d) procedimientos técnicos. Sin embargo, precisa Vedel: la
administracion no es la unica funcion del Ejecutivo; pero la administracion es
exclusivamente responsabilidad del Ejecutivo.™

Norberto Bobbio en su Diccionario de Politica nos dice que con el término de
Administracion Publica se intenta designar en un sentido amplio el conjunto de
las actividades directamente preordenadas para la concreta persecucion de las
tareas y de los fines que se consideran de interés publico o comun en una
colectividad o en un ordenamiento estatal. Desde un punto de vista de las
actividades, la nocion de administracion publica corresponde por lo tanto, a una
gama muy extendida de acciones que interesan a la colectividad estatal que,
por un lado, comprende a las actividades de gobierno que desarrollan poderes
de decisién y de ando, y aquellas de inmediato auxilio para el ejercicio del
gobierno mismo vy, por otra parte a las actividades de situacion de las

finalidades publicas, como las sefalan las leyes y los actos de gobierno en

2 Idem
B Idem



forma de precisa disciplina juridica de las actividades econémicas y sociales o
en la forma especifica de cumplimiento de intervenciones en el mundo real
(trabajos, servicios, etc.) o de comportamientos técnico-materiales, asi como el
control de la actuacién de esas finalidades (salvo los controles de caracter
politico y jurisdiccional).™

La Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal manifiesta en
su articulo 3° fracciones |, Il, Il y IV que por Administracion Publica se entiende
el conjunto de o6rganos que componen la Administracion Centralizada,
Desconcentrada Y Paraestatal; por Administracion Publica Centralizada a las
dependencias y los organos desconcentrados; por Administracion Publica
Desconcentrada a los 6rganos politico administrativos de cada demarcacion
territorial genéricamente denominados Delegaciones del Distrito Federal y los
organos administrativos constituidos por el Jefe de Gobierno, jerarquicamente
subordinados al propio Jefe de Gobierno o a la Dependencia que éste

determine; y por Administracion Publica Paraestatal, al conjunto de Entidades.

1.4 Afectacion

El Diccionario de la Real Academia Espafola lo define como (Del lat.
affectatio, -6nis). 1. f. Accion de afectar. 2. f. Falta de sencillez y naturalidad. 3.
f. Extravagancia presuntuosa en la manera de ser, de hablar, de actuar, de
escribir, etc. '°

Sin embargo y toda vez que remite al concepto afectar, entonces tenemos que
el concepto afectar segun el Diccionario de la Real Academia Espariola es “...
8. tr. Der. Imponer gravamen u obligacion sobre algo, sujetandolo el duefio a la
efectividad de ajeno derecho. 9. tr. Der. Destinar una suma o un bien a un
gasto o finalidad determinados.10. tr. Der. Destinar algo a un uso o servicio
publico.” '

El Diccionario que publica el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,

no refiere nada en cuanto a afectaciones; sin embargo, da una definicidon

' BOBBIO, Norberto. Diccionario de Politica. Tomo. I. Siglo XXI. México 1988. p.12
'3 Diccionario de la Real Academia Espaiiola. Vigésimo Segunda Edicion en
http://buscon.rae.es/dracl/SrvitGUIBusUsual?TIPO_BUS=3&[. EMA=afectacion

' Diccionario de la Real Academia Espaiiola. Vigésimo Segunda Edicion en
http://buscon.rae.es/drael/SrvitGUIBusUsual?LEMA=afectar




referente a afectacion agraria, la cual podemos tomarla como referente y donde
se manifiesta que es una expresién tomada del articulo 27 de la Constitucion
en materia agraria. Y se emplea para designar el conjunto de medidas que la
Federacion o los Estados, dentro de la competencia que les es propia, pueden
adoptar para imponerle a la propiedad privada las diversas modalidades que
dicte el interés publico como consecuencia de la aplicacion de las diversas
disposiciones relativas a la reforma agraria, en los términos que establece el
articulo 27 constitucional."’

Para Serra Rojas, afectacién es accién de afectar. // Disponer, preparar. Poner
demasiado estudio o cuidado en las palabras, movimientos, adornos. La
afectacion es falta de sencillez y naturalidad; extravagancia presuntuosa en la
manera de ser, de hablar, de actuar, de escribir, etc. // En su acepcion juridica,
determinacién del objeto para el cual sera utilizado un bien. '®

Del mismo modo manifiesta que afectar es el acto de imponer cargo o
gravamen a un bien, sujetandolo al cumplimiento de determinada obligacion.™
Es decir y si bien es cierto que no existe una definicion como tal, podemos
decir y para efecto de la presente tesis, que la afectacién de bienes inmuebles
es el acto juridico por medio del cual la Administracién Publica adquiere
de una persona fisica o moral la nuda propiedad de un bien inmueble o
parte de este, a efecto de destinarlo para algun proyecto que tenga

destinado esta.
1.5Expropiacion

El Diccionario de la Real Academia Espanola define a la expropiacion como
(De ex- y propio). 1. tr. Dicho de la Administracion: Privar a una persona de la
titularidad de un bien o de un derecho, dandole a cambio una indemnizacion.
Se efectua por motivos de utilidad publica o interés social previstos en las

leyes.?°

' Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas. Op. cit. Tomo A-CH. p.118.
'8 SERRA ROJAS, Andrés. Diccionario de Ciencia Politica. op. cit. p. 33

1 Idem

2 Diccionario de la Real Academia Espafiola. Vigésimo Segunda Edicién en
http://buscon.rae.es/dracl/SrvitGUIBusUsual?TIPO_BUS=3&[ EMA=expropiar




No obstante dicho Diccionario indica que por beneficiario de la expropiacion se
debe entender como la “Persona en cuyo interés la Administracién expropia un
bien.”’

Por su parte el Diccionario Juridico Espasa la define como cualquier forma de
privacion singular de la propiedad privada o de derechos o intereses
patrimoniales legitimos, cualesquiera que fueran las personas o entidades a
que pertenezcan, acordada imperativamente, ya implique venta, permuta
censo, arrendamiento, ocupacion temporal o nueva cesacion de su ejercicio 22
Por otra parte el Diccionario Omeba cita a lhering mencionando que la
expropiacion es la soluciéon que concilia los intereses de la sociedad con los del
propietario; solo ella hace de la propiedad una institucién practicamente viable
que, sin ella, seria para la sociedad un azote.?®

Continua manifestando que existen distintas clases de expropiacion; la primera
es la expropiacion civil. La legislacion civil de los paises contiene diversas
formas de expropiacion. Las reglas se encuentran tanto en los Cédigos civiles,
como en los mercantiles. La expropiacion propiamente dicha, la verdadera
expropiacion es la que se denomina, casi universalmente forzoza o por causa
de utilidad publica. Generalmente las leyes civiles contienen las normas
adjetivas de las cartas constitucionales o regimenes administrativos y politicos,
que estructuran verdaderamente la expropiacion.

Se consideran, en el Derecho civil, expropiaciones a las denominadas ventas o
enajenaciones forzosas. Y éstas suelen constituir en el fondo una auténtica
expropiacion. Asi, es forzada una venta cuando el que vende habia ya
contraido una obligacion de vender algun tiempo antes. Esta obligacion puede
pues nacer de la promesa de vender. Puede nacer también de un testamento.
Puede igualmente ser forzada de una venta por causa de necesidad publica y
aun de de utilidad publica.

Por su parte la expropiacién forzosa, la cual debido a su importancia intrinseca
y por qué constituye un motivo central de las funciones del Estado moderno, en

sus objetivos para asegurar el mayor bienestar y confort de las poblaciones

?! Diccionario de la Real Academia Espafiola. Vigésimo Segunda Edicion en
http://buscon.rae.es/drael/SrvitObtenerHtm1?L EMA=beneficiario& SUPIND=0& CAREXT=10000&NED
IC=No#beneficiario,_ria_de la_expropiacion.

?? Diccionario Juridico Espasa. Espasa. Espaiia 1999. p 398

 Enciclopedia Juridica Omeba. Tomo XI p. 642
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puede definirse, como el apoderamiento de la propiedad ajena que el Estado u
otra corporacion o entidad publica lleva a cabo por motivos de utilidad general y
abonando justa y previa indemnizacién. Desde el punto de vista del propietario,
la pérdida o privacion inexcusable de todos o parte de sus bienes. Por
requerirlo el bien publico, y a cambio de una compensacion en dinero.?*
Asimismo, el Diccionario de Investigaciones Juridicas puntualiza que expropiar
consiste en desposeer legalmente de una cosa a su propietario, por motivos de
utilidad publica, otorgandole una indemnizacién justa. Il. La expropiacion es
una operacion del poder publico (federal o de los estados) por la cual este
impone a un particular la cesion de su propiedad mediante ciertos requisitos, de
los cuales el principal es una indemnizacion, por razones de utilidad publica,
para realizar obras de interés general o de beneficio social. %°

Este Diccionario continua manifestando que en la legislacién positiva actual, la
expropiacion tiene su base en cuatro grupos de disposiciones que figuran en el
articulo 27 constitucional. El parrafo. 2°, dispone que "las expropiaciones solo
podran hacerse por causa de utilidad publica y mediante indemnizacion".

El parrafo 15°, establece que el legislador federal y los legisladores locales, en
sus respectivas jurisdicciones, determinaran los casos en que la utilidad publica
justifique "la ocupacion" de la propiedad privada, haciendo la declaracién
correspondiente la autoridad administrativa competente. El monto de la
indemnizacién se calculara con base en el valor fiscal de la cosa expropiada
que figure en las oficinas catastrales.

En nombre de la utilidad publica también, el gobierno federal podra expropiar
"las cosas" que pertenezcan a los particulares y que se consideren como
elementos notables del patrimonio cultural nacional. En fin, la utilidad publica
justifica "ocupar la propiedad privada, deteriorada y aun destruirla" para
prevenir o remediar calamidades publicas, o para realizar obras de beneficio
colectivo.

De todo lo que precede, resulta que: 1) La expropiacion puede tener por objeto
el derecho de propiedad integramente considerado o sélo alguno de sus
atributos, segun lo requiera la causa de utilidad publica que pretenda satisfacer;

2) Tanto los bienes muebles como los inmuebles pueden ser objeto de

* Ibidem p. 645
% Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas. Op. cit. Tomo D-H. p. 1389.
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expropiacion; 3) Los propietarios afectados podran interponer un recurso
administrativo de revocacion de la declaratoria de expropiacion; 4) EI monto de
la indemnizacion se determinara con base en el valor fiscal catastral del bien
considerado; en caso de controversia, los peritos que designen las partes
presentaran sus respectivos dictdmenes ante el juez competente quien fijara el
monto de la indemnizacién, sin que quepa recurso alguno contra su decision, y
5) Por ultimo, a la autoridad expropiante le compete fijar la forma y los plazos
en que la indemnizacién debera pagarse, "los que no abarcaran nunca un

periodo mayor de diez afios".?®

1.6 Compraventa

El Diccionario de la Real Academia Espafiola la define como 1. f. Comercio de
antigledades o de cosas usadas. 2. f. Der. Contrato de compraventa; es decir
que de acuerdo con esta segunda acepcion la compraventa es “El que tiene
por objeto la entrega de una cosa determinada a cambio de un precio cierto.”?’

Por su parte el Diccionario Juridico Espasa la define como aquél por el que una
persona (vendedor) se obliga a entregar una cosa determinada, y otra
(comprador) a pagar por ella un precio cierto, en dinero o signo que lo
represente. %8

El Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas manifiesta al respecto
que es un contrato por medio del cual uno de los contratantes llamado
vendedor se obliga a transferir la propiedad de una cosa o la tilularidad de un
derecho a otro, llamado comprador, quien se obliga a pagar un precio cierto y
en dinero (articulo 2248 del Codigo Civil). Por su naturaleza es un contrato
translativo de dominio, clasificado como: a) Bilateral, en virtud de que crea
obligaciones para ambas partes; b) Generalmente conmutativo dado que es
posible fijar el monto de la ganancia o pérdida desde el momento de su
celebracion (excepto en los casos de los articulos 2792 y 2793 del Codigo Civil

relativos a la compra de esperanza en que se trata de un contrato aleatorio);

2 Idem.

*" Diccionario de la Real Academia Espafiola. Vigésimo Segunda Edicion en
http://buscon.rae.es/drael/SrvitObtenerHtml?L EMA=contrato& SUPIND=0& CAREXT=10000&NEDIC=
No#contrato_de_compraventa, o_contrato_de compra_y_venta.

*% Diccionario Juridico Espasa. Op. cit. p. 185.
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c) Oneroso, porque representa provechos o ventajas y gravdmenes o cargas
reciprocas; d) Al ser un contrato tipico reglamentado en la ley se le clasifica
como nominado, y e) tratandose de bienes muebles es un contrato consensual,
perfeccionado unicamente por el acuerdo de voluntades y tratandose de
inmuebles es formal. #°

Dentro de las especies de este contrato se distinguen: a) La compraventa
voluntaria y la necesaria, diferenciadas en la espontaneidad del consentimiento
del vendedor, en el segundo caso estamos frente a una fuerza juridica
coercitiva como por ejemplo en la venta de bienes del quebrado; b)
Compraventa privada o publica, segun sea realizada entre las partes o en
almoneda publica al mejor postor; ¢) Compraventa judicial o extrajudicial segun
intervenga o no la autoridad judicial en la realizacién del contrato, y d)
Compraventa civil o mercantil siendo esta ultima la realizada con propdsito de
ejecucion comercial o entre comerciantes y banqueros.*

A su vez, el maestro Ramoéon Sanchez Medal, en su obra manifiesta que
Nuestro Cdédigo civil define con acierto la compraventa como el contrato por el
que "uno de los contratantes se obliga a transferir la propiedad de una cosa o
de un derecho, y el otro a su vez se obliga a pagar por ellos un precio cierto y
en dinero" (2248).°"

Aunque inspirada en el Codigo civil argentino (Art. 1323: "Habra compraventa
cuando una de las partes se obligue a transferir a la otra la propiedad de una
cosa, y ésta se obligue a recibirla y a pagar por ella un precio cierto y en
dinero"); sin embargo, difiere de dicho ordenamiento en dos puntos: a) Incluye
en la definicion la venta de derechos, segun lo pretende la doctrina
(Josserand), si bien en punto de terminologia cabe hacer notar que en este
ultimo caso lo que propiamente se transfiere es la titularidad sobre los derechos
(“res incorporales, quae tangi non posunt’) y no la propiedad sobre los mismos,
dado que la propiedad mas bien se reserva para las cosas (“res corporales,
quae tangi posunt’); y b) Suprime de la definicion la obligacién del comprador
de recibir la cosa, sin que ello signifique que tal obligacion no exista en la

compraventa, pues efectivamente tiene el comprador la de recibir la cosa,

% Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas. Op. cit. Tomo A-CH. p. 550.
30

Idem.
' SANCHEZ MEDAL, Ramoén. De los contratos civiles. Porria. México 2001. p. 151
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porque de no hacerlo incurre en la “mora accipiend” (2292), pero hay
ocasiones en que no existe en rigor una verdadera recepcion de la cosa,
cuando se trata de venta de derechos si éstos no autorizan a la posesion de
una determinada cosa; y también cuando se trata de venta de cosas que ya
obran en poder del comprador o que continua poseyendo el vendedor ya no
como dueno, sino bajo otro titulo (arrendatario, comodatario, depositario, etc.),
0 sea en los supuestos, respectivamente, de la “traditio brevi manu” y del

llamado “constituto posesorio”.*

1.7Indemnizacién

El Diccionario de la Real Academia Espariola la define como (De indemne e -
izar). 1. tr. Resarcir de un dafio o perjuicio. U. t. c. prnl. *3

Por su parte el Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas, precisa
por una parte que la INDEMNIZACION POR DANOS Y PERJUICIOS se presenta
cuando una persona causa a otra un dafo, ya sea intencionalmente, por
descuido o negligencia, o bien por el empleo de alguna cosa o aparato,
maquinaria o instrumento, es responsable de las consecuencias dafiosas que
la victima ha sufrido. Se dice que una persona es civilmente responsable,
cuando alguien esta obligado a reparar el dafio material o0 moral que otro ha
sufrido. Ademas la reparacion del dafo tiende primordialmente a colocar a la
persona lesionada en la situacion que disfrutaba antes de que se produjera el
hecho lesivo. Por lo tanto, la norma juridica ordena que aquella situacién que
fue perturbada, sea restablecida mediante la restitucion si el dafio se produjo
por sustraccion o despojo de un bien o por medio de la reparacion de la cosa si
ha sido destruida o ha desaparecido. Sé6lo cuando la reparacion o la restitucion
no son posibles o cuando se trata de una lesién corporal o moral (el daino moral
no es reparable propiamente), la obligacion se cubre por medio del pago de
una indemnizacion en numerario, con el que se satisface el dano material o
moral causado a la victima. Ya no se trata entonces de restituir o de reparar,

sino de resarcir a través de una indemnizaciéon en numerario con el que se

32
Idem.

33 Diccionario de la Real Academia Espafiola. Vigésimo Segunda Edicién en

http://buscon.rae.es/drael/SrvitConsulta? TIPO_BUS=3&[ EMA=indemnizar
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satisface el dano material o moral causado a la victima. En cualquiera de estos
casos, se trata sin embargo, de la responsabilidad civil.

Por otra parte indica que por INDEMNIZACIONES AGRARIAS se entiende la suma de
dinero que paga el gobierno, por concepto de la expropiacion de tierras, en el
curso de los procedimientos de los repartos agrarios. Es a lo unico a que
verdaderamente tiene derecho el propietario o titular de una propiedad afectada
como consecuencia de tales repartimientos. Representa un simple paso en el
curso del procedimiento, el cual, sin embargo, podria constituirse en base
suficiente para enervar la accion de reparto mediante el curso al juicio de
amparo, en aquellos supuestos en que la indemnizacion no se efectue
conforme a las previsiones constitucionales. Ademas que la indemnizacion se
nos presenta como una compensacion por el bien expropiado. La expropiacion,
pues, es la que legitima el derecho a la indemnizacion y ésta procede siempre
que haya tal expropiacion. %

Serra Rojas, argumenta que por indemnizacién debe entenderse a la
compensacion de una persona o una entidad que perciben por dafos y
perjuicios inferidos por otra persona o entidad que se fija por autoridad
competente o por acuerdo entre las partes. Asimismo dice que son los gastos
que deben resarcirse por exportacion (sic) Constitucién, articulo 27, fraccion
V1.3

En el mismo sentido, Martinez Morales dice que la indemnizacién es ‘la
compensacion que el estado hace al particular por la merma efectuada a su

patrimonio.”®

1.8 Propiedad

El Diccionario de la Real Academia Espafiola la define como (De Propriedad).
1. f. Derecho o facultad de poseer alguien algo y poder disponer de ello dentro
de los limites legales. 2. f. Cosa que es objeto del dominio, sobre todo si es

inmueble o raiz. 3. f. Atributo o cualidad esencial de alguien o algo. *’

3 Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas. Op. cit. Tomo I-O. p. 1680.

* SERRA ROJAS, Andrés. Op. cit. p. 584

3 MARTINEZ MORALES, Rafael I. Derecho Administrativo 3er. y 4to. cursos. Oxford. México 2002.
p. 47

*7 Diccionario de la Real Academia Espafiola. Vigésimo Segunda Edicién en
http://buscon.rae.es/drael/SrvitConsulta? TIPO_BUS=3&[ EMA=indemnizar
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El Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas dice que Dominio que
se ejerce sobre la cosa poseida. Cosa que es objeto de dominio.

Segun Rojina Villegas, la propiedad es "el poder que una persona ejerce en
forma directa e inmediata sobre una cosa para aprovecharla totalmente en
sentido juridico, siendo oponible este poder a un sujeto pasivo universal, por
virtud de una relaciéon que se origina entre el titular y dicho sujeto". A su vez,
nuestro Codigo Civil define el instituto en términos de su principal
caracteristica: "el propietario de una cosa puede gozar y disponer de ella con
las limitaciones y modalidades que fijen las leyes" (articulo 830). *°

De un modo mucho mas evidente -y radical- las limitaciones impuestas en
beneficio del orden o la utilidad publica se hacen presentes en el procedimiento
de expropiacion. En relacion a ella, el Estado interviene en la propiedad
particular ocupandola en beneficio del interés general e, incluso, destruyéndola,
si ello resulta indispensable a ese objetivo (articulo 836 del Cdédigo Civil, en
relacion con el articulo 27 constitucional).

Cabe precisar que la propia constitucién precisa en su articulo 27 primer
parrafo que la "propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de los
limites del territorio nacional, corresponde originariamente a la nacion, la cual
ha tenido y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares,
constituyendo la propiedad privada". Sin embargo uno de los principales
problemas de interpretaciéon que ofrece el primer parrafo del citado articulo, es
el del titular de la propiedad originaria. La disposicién constitucional establece
que corresponde a la "nacion"; sin embargo, la doctrina tiende a inclinarse
respecto de la consideracion de que el Constituyente no utilizé el vocablo
"nacion” en sentido técnico y con una connotacién sociolégica, sino que quiso
referirse al Estado. El Estado mexicano, en tanto que sujeto de derechos y
obligaciones, es el unico a quien puede atribuirse la propiedad de tierras y
aguas (Mendieta y Nufez).*

Por su parte, Norberto Bobbio manifiesta que la propiedad es: Objeto que

pertenece a alguno de manera exclusiva, seguido inmediatamente por la

3 Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas. Op. cit. Tomo P-Z. p. 2598.
3% Citado por Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas. Ibidem. p. 2599.
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implicacién juridica, derecho de poseer alguna cosa, o sea de disponer de
alguna cosa de un modo pleno, sin limites.*°

Asimismo, precisa a la propiedad privada, indicando que el derecho de
propiedad privada se configura formalmente como igualitario, en el sentido de
que, salvo las limitaciones previstas explicitamente, todos pueden ser titulares
(individuos, pero también gruidos que responden a los requisitos exigidos) con
la condicion de que se apliquen rigurosamente los mecanismos legales
previstos en el sistema para que se adquiera el derecho (en diversas formas:
donacion, herencia, compraventa, etc.)*’

El Diccionario Enciclopédico Omeba sefiala que en un sentido juridico
economico la propiedad representa la relacibn de dependencia en que se
encuentra el hombre respecto de las cosas que a éste sirven para satisfacer
sus necesidades.*?

El articulo XVII de la Declaracién de los Derechos del Hombre dispone que:
“Siendo la propiedad un derecho inviolable y sagrado, nadie puede ser privado
de ella si no es cuando la publica necesidad legalmente establecida lo exige,
con evidencia y bajo condicion de justa y previa indemnizacion”. 43

El mismo Diccionario Omeba habla de propiedad en el aspecto de dominio, y
manifiesta que por dominio terrestre se entiende a la porcion de la superficie de
la Tierra, limitada mediante las fronteras politicas, a la que corresponde el
suelo y el subsuelo, pero con exclusidon de toda extension acuatica, y sobre la
cual el Derecho internacional reconoce a un Estado la soberania territorial
internacional. Comprende substancialmente al régimen juridico-internacional,
cuyas normas solo son aplicables al ambito terrestre, diferenciandose en
consecuencia, de las situaciones juridicas que son propias a las aguas

maritimas exteriores e interiores, las fluviales y las lacustres.**

“ BOBBIO Norberto, op.cit. p. 1301

! Idem. p. 1302

2 Enciclopedia Juridica Omeba. Tomo XXIII p. 450
® Ibidem. p. 473

* Idem. Tomo IX. p. 458
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1.9Posesién

El Diccionario de la Real Academia Espafola la define como (Del Ilat.
possessio, -0nis). 1. f. Acto de poseer o tener una cosa corporal con animo de
conservarla para si o para otro. 2. f. Acto de poseer cosas incorpéreas, aunque
en rigor no se posean. 3. f. Apoderamiento del espiritu del hombre por otro
espiritu que obra en él como agente interno y unido con él. 4. f. Cosa poseida,
y especialmente fincas rusticas. Antonio tiene muchas posesiones. 5. f.
Territorio situado fuera de las fronteras de una nacion, pero que le pertenece
por convenio, ocupacion o conquista. U. m. en pl. Las posesiones de ultramar.
6. f. Der. Situacion de poder de hecho sobre las cosas o los derechos, a la que
se otorga una proteccion juridica provisional que no prejuzga la titularidad de
los mismos. ~ civil. 1. f. Der. La que se tiene sobre una cosa o un derecho con
animo de duefo o de titular legitimo, y que permite adquirir la propiedad o
titularidad por su ejercicio prolongado en el tiempo mediante usucapién. ~
civilisima. 1. f. Der. La de caracter ficticio o presunto, atribuida por ministerio
de la ley, y que no se fundamenta en la aprehension material de las cosas o en
el ejercicio de los derechos poseidos. En particular, la que corresponde al
heredero sobre los bienes hereditarios desde la muerte del causante hasta el
momento de la aceptacion de la herencia. ~ de buena fe. 1. f. Der. La que
resulta de una adquisicion que el poseedor estima legitima, ignorando los vicios
que la invalidan. %

A su vez, el Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas refiere a la
posesion como el poder fisico que se ejerce sobre una cosa, con intencion de
portarse como verdadero propietario de ella (Foignet). Estado de hecho que
consiste en retener una cosa en forma exclusiva, llevando a cabo sobre ella los
mismos actos materiales de uso y de goce que si se fuera el propietario de la
misma (Planiol). Conjunto de actos por los cuales se manifiesta exteriormente
el ejercicio de un derecho real o supuesto (Baudry-Lacantinerie). Hecho juridico
consistente en un sefiorio ejercitado sobre una cosa mueble o inmueble, que
se traduce por actos materiales de uso, de goce o de transformacién, llevados
a efecto con la intencién de comportarse como propietarios de ella o como

titular de cualquier otro derecho real (Bonnecase). Realizacion consciente y

* Diccionario de la Real Academia Espafiola. Vigésimo Segunda Edicion en
http://buscon.rae.es/drael/SrvitConsulta? TIPO_BUS=3&[LEMA=posesion
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voluntaria de la apropiacién econdmica de las cosas (Saleilles). Poder fisico
que se ejerce en forma directa y exclusiva sobre una cosa para su
aprovechamiento total o parcial, o para su custodia, como consecuencia del
goce efectivo de un derecho real o personal, o de una situacion contraria a
derecho (Rojina Villegas).*®

El Cdodigo Civil vigente para el Distrito Federal refiere que es poseedor de una
cosa el que ejerce sobre ella un poder de hecho, salvo cuando se demuestre
que una persona tiene en su poder una cosa en virtud de la situacion de
dependencia en que se encuentra respecto del propietario de esa cosa, y que
la retiene en provecho de éste en cumplimiento de las 6rdenes e instrucciones
que de él ha recibido, no se le considera poseedor. Posee un derecho el que
goza de él. (Articulos 790 y 793)

El Diccionario Enciclopédico Omeba indica al respecto que la posesion puede
definirse como una relacion o estado de hecho, que confiere a una persona el
poder exclusivo de retener una cosa para ejecutar actos materiales de
aprovechamiento, animus dominii 0 como consecuencia de un derecho real o
personal, o sin derecho alguno.*’

Al respecto, la posesion:

1) La posesion es una relacion o estado de hecho. No prejuzgamos sobre una
calificacion juridica, ni determinamos si este estado de hecho se funda en un
derecho, si puede llegar a ser un derecho o si engendra consecuencias
juridicas; por el momento, el punto de partida debe ser el que nos dan los
sentidos, lo que nos permite la observacion directa advertir, para comprobar un
simple estado de hecho, es decir, un contacto material del hombre con la cosa.
2) Por virtud de este estado de hecho, una persona retiene en su poder
exclusivamente una cosa.

3) Como manifestacion de ese poder, el hombre ejecuta un conjunto de actos
materiales que se refieren, de ordinario, al aprovechamiento de la cosa.

4) Por ultimo, este poder fisico puede derivar de un derecho real, de un

derecho personal, o no reconocer la existencia de derecho alguno.*®

% Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas. Op. cit. Tomo P-Z. p. 2463.
4 Enciclopedia Juridica Omeba. Tomo XXII p. 663
® [bidem. p. 664
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Finalmente de manera tradicional se han reconocido dos elementos en la

posesion: uno material llamado corpus, y otro psicoldgico, denominado animus.

1.10 Derechos Adquiridos

El Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas manifiesta que: Son
aquellos que pasan a formar parte del patrimonio de una persona, como
consecuencia de la realizacion de un presupuesto necesario para su
nacimiento o adquisicion, y que no pueden ser afectados por una ley posterior.
Jambu-Merlin, el mas brillante exponente de este concepto, los define como
aquellos que han entrado en nuestro dominio y que no pueden ser arrebatados
por aquel de quien los tenemos.

El concepto de derechos adquiridos tiene gran importancia, para la
determinacién de los alcances de una ley en sus efectos retroactivos.

Si en el derecho interno, el concepto de derechos adquiridos tiene gran
importancia en relacién con el conflicto de leyes en el tiempo, en el derecho
internacional privado lo tiene en el conflicto espacial.

Bublio define los derechos adquiridos en el campo internacional como aquellos
derechos que legalmente forman parte del patrimonio de una persona en su
estado de origen, y los que adquiera legalmente en territorio extranjero.

El mencionado jurista afiade que estos derechos deberan ser respetados en
todo tiempo y lugar.

Verdross al respecto expresa, que el Estado esta obligado a respetar los
derechos de los extranjeros legalmente adquiridos sobre su territorio 0 en otro
pais, en tanto que estos derechos no sean incompatibles con el orden publico
reconocido por las naciones civilizadas.

Al respecto de los derechos adquiridos México los ha reconocido, siempre y
cuando no contravengan sus disposiciones internas. Asi se desprende de la
nota enviada por el secretario de Relaciones Exteriores, Aaron Saenz, al
gobierno de los Estados Unidos de Norteamérica, el 17 de noviembre de 1926:
Los derechos de propiedad adquiridos legalmente en territorio mexicano seran
legalmente respetados y garantizados de conformidad con los principios

reconocidos del derecho internacional y la equidad.*®

* Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas. Op. cit. Tomo D-H. p. 1048.
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1.11 Utilidad Publica

El Diccionario Enciclopédico Omeba indica que comprende el progreso,
comodidad, y progreso de la comunidad, aquello que satisface una necesidad
generalmente sentida, o las conveniencias del mayor nimero.*

En el Derecho francés no se arribd, sino después de un pronunciado proceso
evolutivo a dicho concepto. Josserand, siguiendo el curso de la evolucion de la
materia en el Derecho francés, senala que el principio contenido en el articulo
17 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y del Ciudadano, fundado en
que "siendo la propiedad un derecho inviolable y sagrado, nadie puede ser
privado de ella, si no es cuando la necesidad publica legalmente comprobada
lo exige evidentemente y a condicion de justa y previa indemnizacion". Ha
variado con el tiempo al pasar de una necesidad publica por el de utilidad
publica.”

Por su parte, en el Derecho Espariol, de acuerdo a la Ley promulgada en 1879,
definia el concepto de utilidad publica, expresando “que seran todas aquellas
obras que tengan por objeto directo proporcionar al Estado, a una de sus
provincias, 0 a uno 0 mas pueblos, cualesquiera usos o mejoras que cedan en
bien general, ya sean ejecutadas por cuenta del Estado, de las provincias o de
los pueblos, ya por Compafilas o Empresas particulares debidamente
autorizadas”.>?

Asimismo, dispone el articulo 5° la Constitucion de los Estados Unidos de
América, entre otras prohibiciones fijadas a los poderes publicos, ni la
propiedad privada sera tomada para uso publico sin justa compensacion. En su
famoso comentario de la Constitucién, sostiene Story (Const. 1790)
analogamente a Paschal, que propiedad privada o particulares es el derecho
sagrado de dominio individual. Es uno de los grandes derechos absolutos de
todo ciudadano de tener protegida su propiedad. Y el gobierno no tiene
derecho de privar de ello a los ciudadanos... sino para el uso del publico (por
causa de utilidad publica); ni en tal caso no puede hacerlo sin compensacion. Y

aclara Paschal que “uso publico” quiere decir un uso aplicable a la comunidad

%0 Enciclopedia Juridica Omeba. Op. cit. Tomo XXVI. p. 645
! Idem.
>2 Ibidem. p. 647
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entera, para distinguirlo del de los individuos particulares, aun cuando todos y
cada uno de los miembros de la sociedad no estan Igualmente interesados en
tal uso.>

En nuestro derecho mexicano, la cuestion mas debatida es la de utilidad
publica. La constitucidon politica no la define y deja al legislador la tarea de
determinar, genéricamente, cuando habra utilidad publica para que proceda la
expropiacion. Una definicion de utilidad publica resulta riesgosa y de poco
provecho en la practica.

Martinez Morales afirma provisionalmente que habra utilidad publica cuando un
bien o servicio, material o cultural, comun a un importante sector de la
poblacion, es considerado por el poder publico, de primordial importancia
protegerlo o proporcionarlo.>

La Ley de Expropiacion publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 25
de noviembre de 1936, incluye una amplia enumeracion de causas de utilidad
publica, dentro de las cuales cabe practicamente cualquier situacidn prevista
para expropiar en otras leyes, asi como los casos en los que la administracion
publica requiera bienes de particulares para la realizacién de sus cometidos.
Resumiendo las disposiciones del articulo 10 de la mencionada Ley de
Expropiacion, habra utilidad publica con motivo de:

a) Servicios publicos;

b) Caminos y puentes;

e
d

e) Conservacion de lugares histéricos, artisticos y de belleza panoramica;

)
) Parques;

) Embellecimiento y saneamiento de poblaciones;

)

f) Guerra exterior o interior;

g) Abastecimiento de articulos de consumo necesario;
h) Impedir incendios, plagas o inundaciones;

i) Conservacion de elementos naturales explotables;
j) Distribucion de la riqueza, y

k) Empresas de beneficio general.*®

> Ibidem. p. 649
> MARTINEZ MORALES, Rafael I. Op, cit. p. 42
55

Idem.
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1.12 Reversion

El Diccionario de la Real Academia Espariola la define como (Del lat. reversio,
-6nis). 1. f. Restitucién de algo al estado que tenia. // Der. Dicho de una cosa:
Volver a la propiedad que tuvo antes, o pasar a un nuevo duefio. *°

La Ley de Expropiacion mexicana, y que también es aplicable en el Distrito
Federal para asuntos locales, establece la reexpropiacion o retrocesion
llamandola reversion, la cual debera intentar el gobernado si en un lapso de
cinco anos la cosa que se le quitd no ha sido utilizada, o bien se le destind a fin
distinto para aquel que fue expropiada. El texto legal también es omiso en
cuanto a los detalles de la reversion. (La ley fija un término de dos afios para
ejercer ese derecho, a partir de la fecha en que sea exigible la reversién.) La
autoridad debe resolver en 45 dias; el particular sélo esta obligado a regresar lo

que se le haya pagado por concepto de indemnizacion.®’
1.13 Embargo

El Diccionario de la Real Academia Espariola la define como 1. m. Prohibicion
del comercio y transporte de armas u otros efectos utiles para la guerra,
decretada por un gobierno. 2. m. Der. Retencion, traba o secuestro de bienes
por mandamiento de juez o autoridad competente.

Por su parte, el Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas indica que
embargo deriva del verbo embargar, que proviene del latin vulgar: imbarricare,
usado en la peninsula ibérica con el significado de "cerrar una puerta con
trancas o barras" (de barra, tranca), que era el procedimiento originario del
embargo.

En términos generales el embargo puede ser definido como la afectacion
decretada por una autoridad competente sobre un bien o conjunto de bienes de
propiedad privada, la cual tiene por objeto asegurar cautelarmente la eventual

ejecucion de una pretension de condena que se plantea o planteara en juicio

>% Diccionario de la Real Academia Espaiiola. Vigésimo Segunda Edicién en
http://buscon.rae.es/drael/SrvitConsulta? TIPO _BUS=3&[LEMA=reversion

’’ MARTINEZ MORALES, Rafael I. op. cit. p. 46

%% Diccionario de la Real Academia Espafiola. Vigésimo Segunda Edicion en
http://buscon.rae.es/drael/SrvitConsulta? TIPO_BUS=3&LEMA=embargo
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(embargo preventivo, provisional o cautelar) o bien satisfacer directamente una
pretensién ejecutiva (embargo definitivo ejecutivo o apremiativo).

El embargo es una afectaciéon sobre un bien o un conjunto de bienes, en
cuanto somete dicho bien o bienes a las resultas de un proceso pendiente
(embargo cautelar) o la satisfaccién de una pretension ejecutiva, regularmente
fundada en una sentencia de condena (embargo definitivo). Esta afectacion se
puede llevar a cabo de diversas maneras. En primer lugar, se puede realizar
mediante el simple sefalamiento, en diligencia judicial, del bien embargado y la
anotacion de dicho embargo en el Registro Publico de la Propiedad, como lo
prevé el articulo 546 del Cédigo de Procedimientos Civiles: "De todo embargo
de bienes raices se tomara razén en el Registro Publico de la Propiedad,
librandose al efecto por duplicado, copia certificada de la diligencia de
embargo; uno de los ejemplares, después del registro, se unira a los autos y el
otro quedara en la expresada oficina".

En segundo lugar, la afectacion que el embargo implica se puede llevar a cabo
mediante el secuestro o depdsito del bien sobre el que recae. Esta es la forma
de afectacion mas frecuente. Esta modalidad de la afectacion incluye los
supuestos en los que el nombramiento de depositario se otorga al propio
demandado o ejecutado, quien conservara el bien con ese caracter, y en los
que, tratandose de créditos el embargo se limita a la notificacion al deudor o a
quien deba pagarlos que no verifique el pago, sino que retenga la cantidad o
cantidades correspondientes a disposicién del juzgado apercibido de doble
pago en caso de desobediencia; y al acreedor contra quien se haya dictado el
secuestro, que no disponga de esos créditos, bajo las penas que sefala el
Cddigo Penal.

En tercero y ultimo lugar, esta afectacidn se puede verificar mediante el
nombramiento de administrador, cuando el embargo recaiga sobre fincas
urbanas y sus rentas o sobre éstas solamente y sobre créditos, y se asegure el
titulo mismo del crédito. En estos casos, no se trata de un simple depdsito o
secuestro del bien embargado sino de su afectacion a través de un
administrador que debera encargarse de celebrar los contratos de
arrendamiento y de recaudar legalmente el pago de las mensualidades, asi
como de hacer los gastos ordinarios (impuestos, conservacion aseo) de la finca

urbana afectada (Articulo 555). El encargado de conservar el titulo vigilar la
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buena administracion de la negociacion o finca rustica intervenida e ir
depositando el dinero sobrante de la administracion y conservacion.

En todo caso, el bien o los bienes embargados deben ser de propiedad privada
y estar en el comercio juridico. Los diversos ordenamientos procesales suelen
sefalar de manera especifica todos aquellos bienes que son inembargables.

El embargo, ademas, se debe basar en una resolucion pronunciada por una
autoridad competente. Por ser un acto de autoridad que interfiere de manera
evidente en la esfera de derechos o intereses juridicos de una persona, el
embargo se debe realizar mediante un mandamiento escrito de la autoridad

competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento.>®
1.14 Confiscacién

El Diccionario de la Real Academia Espafola la define como (Del lat.
confiscare). 1. tr. Penar con privaciéon de bienes, que son asumidos por el fisco.
2. tr. decomisar. (Der. Pena accesoria a la principal que consiste en la privaciéon
definitiva de los instrumentos y del producto del delito o falta.)

A su vez, el Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas dice que
confiscacion es privar a uno de sus bienes y aplicarlos al Estado. Desde el
punto de vista juridico, se define como la pérdida total del patrimonio del
culpable como sancién al delito cometido. Lo tipico de la confiscacion, pues, es
que el penado pierde la totalidad de sus bienes en razon del delito cometido. Si
pierde soélo parte de ellos, estaremos frente a la confiscacion parcial, como se
le llama en la técnica francesa de la cual viene a ser una aplicacién la llamada,
en el derecho mexicano, pérdida de los efectos o instrumentos del delito.

Esta confiscaciéon en funcion del delito cometido ha existido desde la época de
la monarquia cuando la confiscacion se practicé en el derecho romano, como
consecuencia fundamental y necesaria de las penas capitales, si bien tenia
como nota singular la de que lo obtenido a través de ella no ingresaba en las
arcas del tesoro (fiscus, como parece indicar su etimologia), sino que servia

para los gastos del culto de los dioses, particularmente el de Ceres. Diversos

> Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas. Op. cit. Tomo D-H. p. 1249.
% Diccionario de la Real Academia Espafiola. Vigésimo Segunda Edicién en
http://buscon.rae.es/drael/SrvitConsulta? TIPO _BUS=3&LEMA=confiscar

25



textos de la época monarquica descubren esta caracteristica, sobre todo
algunas leyes de Numa.

En el derecho mexicano, la confiscacion (total) esta prohibida (Art. 22
constitucional), Tratandose de la confiscacion de bienes, el precepto
constitucional antes citado, en su segundo parrafo. (Adicionado mediante la
reforma publicada en el Diario Oficial el 28 de diciembre de 1982), se encarga
de aclarar que no debe entenderse como tal, primero, la aplicacion total o
parcial de los bienes personales decretada ya sea por la autoridad judicial para
reparar los dafios y perjuicios resultantes de la comisién de un delito, o bien por
la autoridad administrativa, para el pago de impuestos o de multas; ni,
segundo, el decomiso de los bienes en los casos de enriquecimiento ilicito de

los servidores publicos.®’

1.15 Requisa

El Diccionario de la Real Academia Espafola la define como (Del fr.
réquisition). 1. f. Revista o inspeccion de las personas o de las dependencias
de un establecimiento. 2. f. En tiempo de guerra, recuento y embargo que se
hace de cosas necesarias. 3. f. Der. Expropiacién por la autoridad competente
de ciertos bienes de propiedad particular, aptos para las necesidades de
interés publico.

A su vez, el Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas menciona que
la requisicidn proviene del latin requisitionis, accion de requiro: requerir o sea
exigir con potestad. 2) Demanda imperiosa hecha por el gobierno, para poner a
su disposicion las personas o las cosas que se necesiten con urgencia para un
servido publico. 3) Sinénimos: embargo e incautacion. 4) En derecho mexicano
reviste dos dimensiones principales: en materia laboral y en materia militar.
Juridicamente requisicion es la expropiacion de bienes o el uso forzoso de
muebles o inmuebles, e incluso la incorporacion transitoria de personas en

determinados servidos, dictada por la autoridad competente, para poder

%! Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas. Op.cit. Tomo A-CH. p. 602
62 Diccionario de la Real Academia Espafiola. Vigésimo Segunda Edicién en
http://buscon.rae.es/drael/SrvitConsulta? TIPO_BUS=3&[LEMA=requisa
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satisfacer o realizar algo que exige de inmediato la Tranquilidad o el orden
publico y con fundamento en la legislaciéon aplicable.

La requisicion puede ser hecha en tiempo de guerra o en tiempo de paz, segun
la materia de que se trate.

No debe confundirse la requisicidn que siempre lleva aparejado el pago, la
indemnizacion o emolumentos correspondientes, con el despojo, la
confiscacion, el decomiso o el saqueo.

Cabe precisar que la requisiciéon ha tenido en México aplicacion en algunos
casos de huelga, el control de las instalaciones y actividades de aquellas
empresas publicas o privadas que atienden determinados servicios publicos, en
particular los correspondientes a todo tipo de comunicaciones: transportes
aéreos o terrestres, teléfonos, telégrafos, correos, radiocomunicaciones,
servicios eléctricos o prestados en centros hospitalarios del Estado. En estos
casos cuando algun movimiento de huelga no ha sido solucionado en forma
conciliatoria, el gobierno federal ha decretado la requisiciéon de las empresas
respectivas, ha tomado por su cuenta la administracion de las mismas, reabre
las instalaciones y procede a operarlas, invitando a los trabajadores huelguistas
a regresar a sus labores en las mismas condiciones establecidas en sus
contratos colectivos de trabajo, sin mengua de ninguno de sus derechos
adquiridos. Por regla general los obreros de dichas empresas aceptan reanudar
el trabajo y esperan que, con la intervencion de la administracion publica y la
autoridad moral que esta representa, se produzca un rapido arreglo respecto
de sus pretensiones econdmicas o laborales.

La aplicacion de la requisicion y el criterio expuesto no es privativo de nuestro
pais; en otros se ha llegado a extremos mas comprometidos; p.e., en la
legislacién europea la suspensién de ciertos servicios publicos, bajo cualquier
titulo, tiene sancion penal, llegandose inclusive a la militarizacion de los
huelguistas, si asi lo decide el gobierno. Bélgica y Luxemburgo han permitido
este procedimiento y en algun caso de excepcidén lo ha puesto en practica
Holanda. En estos tres paises del Benelux en Alemania Occidental y en
Francia, la huelga de los funcionarios y empleados publicos esta prohibida por
la naturaleza del servicio que prestan. En la Ley Taft Hartley de los Estados

Unidos de América, si una huelga en los servicios publicos se prolonga mas de
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setenta dias, se faculta al gobierno a inter venir mediante la requisicion de
dichos servicios.

La militarizacién de las personas es un procedimiento que prevén algunas
leyes de otros paises, sobre todo en tiempo de guerra. Inclusive, la legalidad de
este tipo de requisicion ha sido admitida por la jurisprudencia, tanto
administrativa como judicial, tratandose del personal de los servicios publicos
(electricidad, gas, carbdn, transportes, etc.); o unico no admitido han sido las
sanciones civiles o0 penales tomadas contra los infractores; pero se ha
considerado la interrupcion del trabajo en los mencionados servicios como un

motivo justificable para que opere la requisicion.®®

1.16 Programa Operativo Anual

En este programa se pueden establecer las necesidades de cualquier caracter,
incluyendo las inmobiliarias que requieran los 6rganos de la administracion
publica. La Ley de Planeacion del Desarrollo del Distrito Federal establece que
dicha planeacion se llevara a cabo como un medio eficaz y permanente para
impulsar el desarrollo integral del Distrito Federal y atendera a la consecucion
de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales y econémicos contenidos
en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en el Estatuto de
Gobierno del Distrito Federal.

La planeacion tendra como ejes rectores el desarrollo econémico, el desarrollo
social y el ordenamiento territorial y vinculara la programacién y la
presupuestacion para concretar los objetivos, estrategias, metas y prioridades
del desarrollo.

El Sistema de Planeacién del Desarrollo del Distrito Federal estara integrado
por las autoridades y organos responsables del proceso de planeacion; la
participacion social y ciudadana expresada en el Consejo de Planeacion, asi
como por las normas, instrumentos y procedimientos técnicos que se emitan
para la ejecucion de la planeacién.

En el Sistema se promovera la participacion organizada, consciente y

responsable de la ciudadania y grupos sociales que contribuyan a la solucion

% Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas. Op. cit. Tomo P-Z. p. 2808-2810.
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de problemas de interés general y coadyuven con las autoridades en el
proceso de planeacion del desarrollo, de conformidad con lo que se establece
en la presente Ley y en otras disposiciones legales vigentes.

El Sistema se organizara a partir del Programa General, del cual se derivaran
los programas sectoriales, institucionales y especiales.

Los programas delegacionales deberan guardar congruencia con el Programa
General y determinaran los lineamientos para los programas parciales.

Las acciones que se determinen en el Programa General, programas y
programas delegacionales seran obligatorias para la administracién publica
local y podran coordinarse con la federacién, estados o municipios.

La participacion de los sectores social y privado, asi como de la comunidad en
general, se dara preferentemente de forma concertada e inducida, sin perjuicio
de las disposiciones de caracter obligatorio para los particulares que se
establezcan en el Programa General, los programas y los programas
delegacionales.

El Programa General de Desarrollo del Distrito Federal sera el documento
rector que contendra las directrices generales del desarrollo social, del
desarrollo econdémico y del ordenamiento territorial de la entidad, con
proyecciones y previsiones para un plazo de 20 anos. Su vigencia no excedera
del periodo constitucional que le corresponda al Jefe de Gobierno que lo emita.
El Jefe de Gobierno debera presentar el Programa General a la Asamblea,
para su examen y opinion, a mas tardar el dia 5 de junio del afio inmediato
siguiente al de su toma de posesion.

La Asamblea emitira su opinién a mas tardar el 30 de septiembre del mismo
afo, para que el Jefe de Gobiemo considere, en su caso, las observaciones
que hubiera y publique el Programa General dentro de un plazo de 30 dias.

Los programas de corto plazo a que se refiere esta Ley seran el Programa
Operativo de la Administracion Publica y los programas operativos anuales.

El Programa Operativo cuantificara los objetivos y metas previstos en el
Programa General, los programas y los programas delegacionales para la
asignacion de los recursos presupuestales y se referira a la actividad conjunta

de la administracion publica local.
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Su vigencia sera de tres afos, pero sus previsiones y proyecciones se podran
referir a un plazo mayor. Su revisién sera anual para corregir; en su caso, las
desviaciones que hubiera.

Las dependencias, 6rganos desconcentrados, entidades y érganos politico-
administrativos elaboraran programas operativos anuales para la ejecucion del
Programa General, los programas de mediano plazo y los programas
delegacionales.

Los programas operativos anuales derivaran del Programa Operativo y seran
congruentes entre si. Seran la base para la integracion de los anteproyectos de
presupuestos anuales de las propias dependencias, 6rganos desconcentrados,
entidades y 6rganos politico-administrativos.

Los Comités Mixtos vigilaran que la elaboracién de los programas operativos
anuales de los organos politico-administrativos sean congruentes con la
planeacién y programacion previas y que su aplicacion se realice conforme a
las disposiciones vigentes.

Los programas operativos anuales contendran:

I. Las lineas programaticas de los programas de mediano plazo, segun
corresponda;

II. Las metas particulares para el afio correspondiente y su calendarizacion
trimestral, asi como las acciones que de ellas deriven especificando su
aplicacion territorial,

lll. Las acciones que seran objeto de coordinacion con la federacion, otras
entidades federativas 0 municipios, asi como de induccidon o

concertacion con los grupos sociales interesados.

1.17 Regularizacién Territorial

Cuando se habla de regularizar, se habla de la tenencia de la tierra, por lo que
puede decirse que esta aludiendo directamente al orden juridico establecido
respecto a la propiedad, es decir, la forma en que se ostenta este derecho real,
las maneras de adquirirlo y los requisitos que debe cumplir su titulacién.

Un predio puede estar irregular por no encontrarse subdividido, no estar
correctamente alineado, no contar con acceso a la via publica, o no estar

correctamente dibujado en un plano; lo que parecerian consideraciones
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netamente topograficas o arquitecténicas; o porque no se estén pagando los
impuestos correspondientes por su posesion, no estar debidamente inscrito en
el Registro Publico de la Propiedad, por haber sido objeto de venta fraudulenta,
haber sido invadido o estar in matriculado; son variadas las causas de la
“irregularidad” pero todas ellas se dan en el marco establecido en la ley.

Asi las cosas, el maestro Guillermo Colin Sanchez, manifiesta que: “La
propiedad irregular de un inmueble (predio o edificacion), es toda aquella que
adolece de deficiencias juridicas, en diversos 6rdenes, y que, por ende, son
causa impeditiva, directa e inmediata para el ejercicio pleno del derecho de
propiedad u otros derechos reales que le son inherentes y que pueden
generarse por las razones apuntadas, con el perjuicio consiguiente, en torno a
la seguridad juridica, que facilite el trafico inmobiliario u otros actos o beneficios
que la falta de titularidad juridica obstaculiza.”®

Los programas que se han establecido para combatir esta situacién, han
considerado que la irregularidad nace con el crecimiento acelerado de las
ciudades y se ve como un problema que puede resolverse para siempre. Por
otro lado se observa como una situacién que se da unicamente en la formacién
de las colonias populares.

Por su parte Antonio Azuela adopta un punto de vista particular, ya que no sélo
manifiesta que esta irregularidad se da como se acaba de indicar en el parrafo
que antecede, es decir, en contraposicion a la ley; sino que apoyados en el
mismo derecho, los actores de las relaciones juridicas caen en la irregularidad
generando relaciones sociales diversas. Al respecto sefala “... para
comprender cabalmente los asentamientos irregulares, el derecho debe ser
explicito y no sélo implicitamente considerado junto con los factores
econdmicos y politicos que explican los diversos aspectos de ese fenomeno”;®®
y “lo que proponemos como estrategia de investigacion es explorar la forma en
que el derecho aparece en los procesos de formacion de esos asentamientos.
Lo interesante es que, al menos en México, las formas juridicas aparecen

desde el inicio mismo del poblamiento. El control sobre la tierra, esa relacion de

8 COLIN SANCHEZ, Guillermo. Ponencias Tercer Congreso Nacional de Derecho Registral en la
Ciudad Aguascalientes. Direccion General del Registro Publico de la Propiedad del D.F. 1989. p. 19.
% AZUELA Antonio. La Ciudad, la Propiedad Privada y el Derecho. El Colegio de México, México
1989. p. 83.
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poder que, en el plano local, hace posible que sean unos y no otros quienes
distribuyan los lotes a los colonos en el proceso de ocupacion”®

Finalmente, Colin Sanchez, se refiere a las causas que originan la propiedad
irregular, las cuales son:

1. Contratos privados no requisitados en forma legal.

2. Contratos privados celebrados legalmente, pero no inscritos en el Registro
Publico de la Propiedad y del Comercio, por falta de antecedentes registra les,
o bien, por omision de los interesados.

3. Titulos de propiedad dudosos, carentes de antecedentes registrales o que
inscritos, no tienen un tracto sucesivo correcto.

4. Carencia absoluta de documentos o titulos de propiedad.

5. Posesion dudosa, en cuando a la forma de adquirirla y por consecuencia,
aunque se trate de un hecho, no esta legitimada.

6. Asentamientos humanos en terrenos de propiedad ejidal o comunal, de1
Gobierno Federal, del Departamento del Distrito Federal, o en perjuicio de
particulares (titulares del derecho), etc.

7. Transmisién a terceros de expectativas de derechos o supuestos derechos.
8. Predios con edificacion o sin edificacion, transmitidos de hecho, por
fraccionadores sin escrupulos que no han cumplido con los ordenamientos

juridicos que regulan esa materia.®’

66 Ibidem. )
7 COLIN SANCHEZ, Guillermo. Op. cit. p. 8.
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Capitulo 2. Antecedentes de las Afectaciones a Bienes
Inmuebles

2.1. En la Epoca Antigua

Abordar el tépico de afectaciones en su aspecto historico es de entrada
aventurado, ya que no se puede hablar de afectaciones en el sentido moderno
de la palabra, pues como se vera en el desarrollo del capitulo, en un principio,
al ser la tierra un lugar carente de poblacion, era completamente habitable y no
se requeria que la tierra se afectase utilizando alguna causa de orden publico,

sino que tan sélo se le debia ocupar o apropiar.

En cada época historica la propiedad se ha desarrollado de modo distinto y

bajo una serie de relaciones sociales totalmente diferentes.

Esta parte del presente estudio se basara a los distintos tipos de propiedad que

prevalecieron en la antigliedad, sin concretarlos a pueblos determinados.

Dentro del pensamiento social existen basicamente dos perspectivas desde las
que se ha abordado el tema de la propiedad. La primera de ellas, de denomina
"juridico-politica", deriva fundamentalmente de la tradicion de la filosofia del
derecho y de la filosofia politica y tiende a ofrecer una concepcion general de la
propiedad. “Esa tradicidn define la propiedad como un derecho y la ubica en un
marco teodrico en que se sintetizan las relaciones de poder predominantes de la

sociedad.”

La segunda perspectiva es la llamada "socio-econémica". En ella confluyen las
contribuciones de la economia y la sociologia que se caracterizan por
privilegiar el analisis empirico de la realidad social. “Por lo general, se colocan
mas alla de cualquier definicion genérica de la propiedad y analizan procesos

sociales acotados histérica y geograficamente.”

A modo de punto de partida de este analisis, se puede decir que la propiedad
privada es antes que otra cosa, una relacion social. Tanto en el pensamiento

de la filosofia politica y juridica como en la sociologia urbana, cuyo objeto es un

" AZUELA DE LA CUEVA, Antonio. La Ciudad, la propiedad privada y el Derecho. El Colegio de
México. México. 1989. p. 14.
2 Idem.
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referente empirico concreto, sobresale la idea de que la propiedad privada es,

fundamentalmente, una relacién social.

Las relaciones sociales de propiedad no podrian existir si no fuesen también
relaciones juridicas, lo que equivale a decir que el derecho es, mas que una
simple apariencia, un elemento constitutivo de esas relaciones. La importancia
de este elemento radica en que ni su contenido ni su funcion social pueden
darse por supuestos. Tanto las normas que componen el régimen juridico de la
propiedad como la forma en que los actores sociales las incorporen a sus

practicas son aspectos variables de las relaciones sociales.

El ser humano es un sujeto de necesidades materiales, el cual ha encontrado
en la Tierra un sitio ideal para la consecucidn de sus metas ontoldgicas, y
también por su justificada deduccidn, la Tierra le pertenece a él, sin excepcidn

de ninguna especie.

En el principio, los problemas no fueron por como se afectaba la propiedad sino
mas bien como se distribuia y otorgaba la misma; Rousseau, en su obra El
contrato Social, nos dice que “el derecho del primer ocupante, aunque mas real
que el del mas fuerte, sélo se convierte en un verdadero derecho después de
establecido el de propiedad. Todo hombre tiene naturalmente derecho a cuanto
le es necesario, pero el acto positivo que le hace propietario de algun bien lo
excluye del resto. Hecha ya su parte, debe limitarse a ella, y no tiene ningun
derecho contra el comun. He aqui por qué el derecho del primer ocupante, tan
débil en el estado natural, es tan respetable para todo hombre civil. Acatando
este derecho, no tanto respetamos lo que es de otros, como lo que no es

nuestro”.®

Continua exponiendo que los limites del derecho del primer ocupante deben
ser el trabajo y la necesidad. No debe bastar poner el pie sobre un terreno
comun para considerarse duefo. Un hombre o un pueblo sdélo pueden
apoderarse de un territorio inmenso, privando de él a todo el género humano,

por una usurpacion punible.*

3 ROUSSEAU, Jean Jacques. El Contrato Social. Delma. México. 2000. p. 15.
* Ibidem. p. 16.
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La comunidad asegura a los enajenantes la legitima posesion de los bienes y
cambia la usurpacion en un verdadero derecho y el goce en propiedad. En
otras palabras para que este derecho del primer ocupante sea legalmente
valido, tiene que cubrir los requisitos siguientes: “Que un terreno no esté
habitado por nadie, que solo se ocupe la cantidad del mismo necesaria para
subsistir, que se tome posesién no por vana ceremonia, sino por el trabajo y el
cultivo; unico signo de propiedad, que, a defecto de los titulos juridicos, debe

ser respetado por los demas.”

Asi como la tierra, fuerza principal de las comunidades agricolas, se
consideraba en sus inicios, propiedad comun, posteriormente llegd a
considerarsela como propiedad privada, de uso exclusivamente particular; de
hecho la comunidad vecinal marco la transicion de la sociedad basada en la

propiedad colectiva a la basada en la propiedad privada.

El Imperio Romano fue una etapa de la civilizacion en la Antigliedad,
caracterizada por una forma de gobierno autocratica. “El nacimiento del imperio
viene precedido por la expansién de su capital, Roma, que extendidé su control

en torno al Mar Mediterraneo.” ®

Segun la tradicién romana, la ciudad de Roma fue fundada en el afo 753 a.C.
por los gemelos Rémulo y Remo a las orillas del Tiber,” hasta que en 476 d.C,
“Odoacro depuso al ultimo emperador de Occidente, Romulo Augustulo. El
senado envia las insignias a Constantinopla, la capital de Oriente,
formalizandose asi la capitulacién del Imperio de Occidente. El Imperio Oriental
proseguiria varios siglos mas bajo el nombre de Imperio Bizantino, hasta que

en 1453 Constantinopla cayé bajo el poder otomano.”

Roma se convirti6 en amo y sefor del mundo conocido en las primeras
centurias de nuestra época, donde sus fronteras se extendian abarcando
desde el Océano Atlantico al oeste hasta las orillas del Mar Negro, el Mar Rojo
y el Golfo Pérsico al este, y desde el desierto del Sahara al sur hasta las tierras

boscosas a orillas de los rios Rin y Danubio y la frontera con Caledonia al

5 .
Ibidem. p. 15.

% Wikipedia. La Enciclopedia Libre. http:/es.wikipedia.org/wiki/Imperio_Romano. 29/04/2007 13:01.

7 http://www.imperioromano.com/index2.htm. 29/04/2007 13:02.

¥ Wikipedia. La Enciclopedia Libre. http://es.wikipedia.org/wiki/Imperio_Romano. 29/04/2007 13:01.
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norte’; desarrollaron un sistema juridico tnico y por lo cual fueron considerados

como padres de nuestro derecho.

El fundo romano tiene confines santos, como los muros de la ciudad. Los
confines son sefialados con el ceremonial solemne y sagrado de la “limitatio”.
Alrededor del ager limitatus, corre un espacio libre, de cinco pies, cuando
menos: lter limitare, en el campo; ambitus, en la Ciudad. “De modo semejante
tiene la urbs su pormerium en torno a la cinta amurallada. En época antigua
este espacio libre debidé ser res sancta y, por tanto sustraida al comercio

privado.”"®

“La propiedad romana es perpetua. No se puede constituir un derecho de
propiedad ad tempus”;'" es decir que el pueblo romano que reconocié el
derecho de propiedad del Estado sobre tierras con caracter imprescriptible y la
facultad de éste para constituir la propiedad a favor del particular por medio de

ritos y ceremonias especiales.

A medida que Roma se ensanchaban al conquistar a los pueblos
circunvecinos, los territorios ganados iban a formar parte del “ager publicus
(Ciceron. De lege agr., Il 15.) Pero, segun la naturaleza de las tierras, se hizo
de ellas un empleo diferente. Una parte se destiné a aumentar la propiedad
privada, el ager privatus. Distinguiendo entre las tierras cultivadas y las tierras

incultas.”’?

“Las primeras se enajenaron en beneficio de los particulares, y se asignaron a
veteranos a quienes el Estado queria recompensar sus servicios, o a los
ciudadanos que se enviaban para fundar alguna colonia; estos eran los agri

assignati.”"®

“Para las tierras incultas el Estado procedié de otra manera. Se permitié a los
ciudadanos ocupar de estas tierras todo cuanto quisieran tomar para
cultivarlas, a cambio de pagar al Estado un censo, justificando su derecho de
propiedad; y los terrenos asi ocupados, agri ocupatori, no dejaban de ser ager

publicus. El ocupante no tenia la propiedad, pero si la posesién, de donde

9
Idem.
" IGLESIAS, Juan. Derecho Romano. Ariel. 12 Espafia. 1999. p. 156.
" Ibidem. p. 157.
"2 PETIT, Eugene. Derecho Romano. Porraa. 22* ed. México. 2006. p. 234.
13 7
1bid.

36



viene el nombre de posesiones. Ademas, esta posesion fue protegida por el
pretor, trasmitiéndose hereditariamente y disfrutando de hecho el poseedor del

ager publicus de derechos analogos a los del propietario.”™*

Los fundos situados en las provincias pertenecen en propiedad soberana al
pueblo romano o al emperador. Las tierras provinciales son dejadas a los
particulares en simple goce, las cuales sélo pagaban un tributum al Estado o al

principe.®

Para el Derecho romano no existe un precepto legal que reconozca el derecho
del Estado a privar a un ciudadano, por razones de interés publico, de su
propiedad, dificilmente puede afirmarse que la expropiacién por causa de

utilidad publica es admitida en la época clasica.'

Un jurista de la época “Frontino, nos dice que si el propietario de un fundo no
se muestra favorable a ceder la parte del terreno que es necesaria para la
construccion de un acueducto publico, se compra el fundo entero, para
después vender las partes que no afectan a la obra, en términos de quedar a

buen recaudo, tanto el derecho del Estado cuanto el del particular”."”

El propio Estado romano obligaba a los propietarios de los fundos riberefios a
permitir la reparacion por uso publico, para los fines de reparacion; del mismo
modo, un precepto de las Xll Tablas disponia que los propietarios de fundos
confinantes con una via publica, estaban obligados a mantenerla en buen

estado.

Como se puede apreciar, a lo largo de la época antigua no hubo en si un
sistema de afectaciones, sino mas bien de como regular la ocupacion de la
tierra, sin embargo fue en Roma, donde por virtud de su derecho, se reguld de
una mejor forma las figuras de la propiedad y de manera incipiente a la
expropiacion; ya que si bien es cierto no existié la expropiacién como tal, si de
dieron formas de limitacién de la propiedad como medidas publicas en algo que

se denomina en términos actuales como causa de utilidad publica.

" Ibid.

'3 ¢fr. IGLESIAS, Juan. Op. cit. p. 160.
1 cfi. Ibidem. p. 164.

7 Idem.
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2.2. En la Edad Media

En los siglos IV y V de nuestra era, entra en franca decadencia el Imperio
Romano, la parte trascendental fue la division de Roma en dos: Occidente y
Oriente, siendo ésta ultima denominada Bizancio. Por estos siglos la propiedad
habia sido absorbida practicamente por terratenientes mientras que los
latifundios, basados en el trabajo de los esclavos, eran el prototipo de los
futuros dominios feudales. En estas centurias, terratenientes, asi como los
colonos y esclavos que cultivaban los latifundios se “contentaban” con lo que

se producia en ellos.

Edad Media es el término utilizado para referirse a un periodo de la historia
europea que transcurrio desde la desintegracion del Imperio Romano de
Occidente, en el afio 476 d.C, siglo V, hasta el siglo XV con la caida de
Constantinopla en 1453. También se sefala como fecha de término la de la

invencion de la imprenta, en 1455 o el descubrimiento de América, en 1492."®

En este periodo el feudo y el latifundio tienen como indice comun la gran
acumulacién de tierra, la inmensa concentracion de bienes raices, el
acaparamiento de la mayor extension de terreno, tanto rural como urbano, por
unos cuantos sefiores feudales y latifundistas; este fendmeno se presenta
debido a que en los primeros tiempos del feudalismo, “la nobleza preponderaba
sobre el poder del Rey, siendo este, solamente, uno de los tantos feudatarios, a
quienes los demas reconocian un derecho de supremacia. Los reyes luchaban
por cambiar este derecho por el de soberania, pero, como los feudos eran
perpetuos, fue necesario el transcurso de muchos afos, para que el poder real

se consolidara.”®

La propiedad medieval se vuelve una entidad compleja y compuesta debido a
que una vez desaparecido el imperio romano, aparecen varios poderes
autonomos e inmediatos sobre la cosa, diversos en cualidad segun las
dimensiones de la cosa, que los han provocado y legitimado, cada uno de los
cuales encarna un contenido propietario, un dominio (el util y el directo), donde

un solo sujeto, puede hacer de él, el titular de la propiedad sobre la cosa;

'8 Wikipedia. La Enciclopedia Libre. http:/es.wikipedia.org/wiki/Edad_Media. 29/04/2007 14:00.
19 COSSIO, José Lorenzo. Apuntes para la Historia de la propiedad. Manuel Porraa. México. 1918. p. 1.
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siendo susceptible de propiedad privada cuando pertenezca al rey o a aquellas

personas a quienes éste las haya cedido en usufructo.?

Al ser el monarca el propietario absoluto de la tierra sin limitacion alguna, lo
sera también de todas aquellas grandes o0 pequefias extensiones que
provengan de las guerras de conquista y que hayan pertenecido con

anterioridad a los pueblos sometidos o subyugados.

Los antiguos propietarios de las tierras conquistadas no seran despojados de
ellas, sino que quedaran considerados como inquilinos o aparceros del nuevo
duefio, que lo es el rey, a quien deberan pagar el tributo respectivo con parte

de los frutos que con el trabajo obtengan de la tierra.

Es en esta etapa cuando surgen, por un lado, el feudalismo como expresion de
la gran propiedad privada, tanto agraria como urbana, y por otra parte, el
municipio con sus fueros, consistentes en los privilegios establecidos para el

comercio en los mercados, internos o externos.

Por un lado, en el pensamiento cristiano, la idea de propiedad-funcién social se
presenta como un precepto de caracter moral dirigido al propietario individual.
Segun Santo Tomas, cuya obra es fuente de inspiracién de la doctrina de la
Iglesia catdlica hasta hoy " el hombre no debe en ningin momento tener las
cosas exteriores como propias, sino como comunes, en este sentido, €l debe

comunicarlas facilmente a las necesidades de los otros.”?’

En el caso de Espafa quien mandaba y no compartia su poder era el
soberano. Esto hacia que sus determinaciones sobre cualquier materia fueran
inapelables y por consiguiente cumplidas al pie de la letra. En esa virtud, el
soberano espafol repartia y constituia la susodicha propiedad privada sobre
toda la extension de su territorio, sin mas requisito que la debida obediencia a
sus mandatos por parte de sus subditos, los beneficiados o favorecidos con las

correspondientes dadivas, en nuestro caso, del suelo disponible y hasta de

20 ¢fr. GROSSI, Paolo. La propiedad y las propiedades. Un Analisis Historico. Civitas. Espafia. 1992. p.
108.
2! AZUELA DE LA CUEVA, Antonio. Op. cit. p. 25.
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aquel que hipotéticamente no lo era, como sucedié con el municipio por

ejemplo.?

En el caso de China, el desarrollo de las relaciones feudales tenia la
particularidad de que el monopolio de la clase dominante sobre la tierra y el
agua no revestia la forma de propiedad individual, sino la de patrimonio del
Estado. Esto se debia igual que el establecimiento de la propiedad estatal en la
época de la esclavitud, a cierta centralizacion de los trabajos publicos y a la
amplia construccion de fortificaciones. Entonces, precisamente, empezé a

construirse la Gran Muralla China.?®

Al final del periodo, junto a los feudos se encuentran las incipientes ciudades o
Burgos en su fase de gestacién, y al lado de los latifundios se hallan los ya
para entonces grandes nucleos de poblacion rural. Para dar proteccion a la
referida propiedad privada era necesario crear una defensa legal y juridica, la

cual seria el Estado a través de todo el aparato que le caracterizara.

2.3 En la Edad Moderna y Contemporanea

La Edad Moderna es la tercera de las etapas en la que se divide
tradicionalmente en Occidente la Historia Universal. En esa perspectiva, se
considera Edad Moderna al periodo en que triunfan los valores de la
modernidad (el progreso, la comunicacion, la razon) frente al periodo anterior,
la Edad Media, identificada con una Edad Oscura o paréntesis de atraso,
aislamiento y oscurantismo. El espiritu de la Edad Moderna buscaria su
referente en un pasado anterior, la Edad Antigua identificada como Epoca

Clasica. *

Desde una perspectiva mas global, la Edad Moderna marcé el momento de la
integracion de dos mundos humanos que habian permanecido completamente

aislados durante mas de 20.000 afos: América, el Nuevo Mundo, y Eurasia y

22 ¢fr. DELGADO MOYA, Rubén. Derecho a la Propiedad Rural y Urbana. Sista. Tomo I. México. 1989.
p. 465.

3 Ibidem. p. 470.

* Wikipedia. La Enciclopedia Libre. http:/es.wikipedia.org/wiki/Edad_Moderna. 29/04/2007 13:15.
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Africa, el Viejo Mundo. Cuando se descubrié el continente australiano se

denominé Novisimo Mundo.?®

El paso del tiempo ha ido alejando de tal modo esta época de la presente que
suele afadirse una cuarta edad, la Edad Contemporanea, es decir el periodo
histérico comprendido entre el inicio de la revolucion francesa y la actualidad.
Esto comprende un total de 218 anos, entre 1789 y 2007 dividido en
acontecimientos historicos bien definidos y marcados por el avance tecnolégico
constante iniciado con la Revolucion Industrial, asi como por las mayores

guerras conocidas en la historia de la humanidad.?

El desarrollo de las ciudades y formas de vida urbana es uno de los fendbmenos
que mejor caracteriza a la civilizacion contemporanea. “La ciudad no es un
hecho nuevo, lo que si resulta algo nuevo es la transformacion verificada en
ella, lo que ha tenido por consecuencia que una poblacién en ese entonces
predominantemente rural, se vaya convirtiendo en otra predominantemente

urbana.”?’

Una de las caracteristicas de nuestro tiempo en tratandose de la propiedad, ha
sido el crecimiento desmedido de las grandes ciudades, las cuales crecen hoy
por si mismas con la consecuente reduccion de la poblacién rural, motivo por el
cual las grandes ciudades entraron en una especie de metamorfosis sin
controles, la cual comienza porque en la ciudad se va acumulando una
poblaciéon constante de emigrantes que con gran rapidez se distribuye en las
franjas mas miserables y abandonadas, invadiendo propiedades ajenas o

zonas de inadecuadas condiciones urbanas.

Es decir, que esta metamorfosis se presenta porque el ritmo de crecimiento de
las ciudades es muy superior a las posibilidades de prevision de las
autoridades, a su capacidad de asimilar los problemas, y generalmente a su
cortedad de créditos para acometer las reformas de gran empefio que son las
que ayudan a crear nuevas estructuras eficaces sin malgastar el dinero en

reformas eventuales y de circunstancias.

25
Idem.

* Ibidem. http://es.wikipedia.org/wiki/Edad_Contempor%C3%A Inea. 29/04/2007 13:15.

’’ DELGADO MOYA, Rubén. Derecho a la Propiedad Rural y Urbana. Sista. Tomo II. México. 1989. p.

33.
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El crecimiento de la comunidad ha dicho Nels Anderson, es usualmente un
proceso que camina trecho a trecho; aqui se construye, alla se derriba, aunque
la actividad necesaria se demore. Las casas de una clase social estaran fuera
de toda proporcion para las necesidades de otras clases. La provision de
servicios publicos estara retrasada con respecto a las necesidades. El centro
de la comunidad estara sobre construido, aunque se olviden las medidas

necesarias para batallar con los problemas de circulacion.?®

Por su parte Le Corbusier, en sus Principios de Urbanismo, manifiesta que el
predominio de la iniciativa privada, inspirada por el interés personal y el hambre
de la ganancia, se halla en la base de este lamentable estado de cosas. Hasta
el momento no ha intervenido autoridad alguna consciente de la naturaleza y
de la importancia del movimiento del maquinismo para evitar unos estragos de
los que no es posible hacer efectivamente responsable a nadie. Las actividades
quedaron, durante cien anos abandonadas al azar, la construccion de viviendas
o de fabricas, la ordenacién de las rutas terrestres, fluviales o maritimas y de
los ferrocarriles todo se ha multiplicado en medio de un apresuramiento y de
una violencia individual que excluian todo plan preconcebido y toda mediacién

previa.?®

De esto se puede apreciar que el problema de las afectaciones, tan
intimamente ligado al urbanismo, tiene que ver también al problema de la
circulaciéon. Los gobiernos en varios casos se han dedicado con abrir avenidas
o trazar calles, que originan asi islotes edificados cuyo destino se abandona al

azar de la iniciativa privada.

El Dr. Delgado Moya menciona que Smith Wallace, en su obra Sociologia y
Economia de la Vivienda maneja ciertos criterios, los cuales se pueden tomar

como referencia para el presente trabajo:

La economia del movimiento de las nuevas ciudades no es realmente un
problema del mercado de la vivienda, en el sentido estrecho de la palabra,
aunque a menudo parece serlo, y a pesar de que generalmente son los
organismos gubernamentales de la vivienda los que estan mas
profundamente involucrados. Haria falta vivienda adicional para una

poblacién en crecimiento, ya sea que esta poblacion quedara concentrada

28 Citado por Ibidem. p.34.
% Citado por Ibidem. p. 36.
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en la ciudad original no se atrajera hacia una comunidad nueva. (Sin
embargo, los tipos de nuevas viviendas por construir podrian constituir
parte del problema). Los elementos del problema son por un lado las
economias externas del crecimiento urbano y por otro lado la posibilidad
de expandir o mejorar los servicios publicos de la ciudad antigua. Es
evidente que las economias externas (antes que los gastos publicos netos
de confronten con ellas) seran sacrificadas al poner un limite a la
expansion de la ciudad antigua. Los residentes de la ciudad nueva tendran
menos posibilidades de elegir entre comercios al por menor y servicios y
menos oportunidades de empleo que si siguieran viviendo en la ciudad
antigua. Las economias de escala en cuanto a produccion, distribuciéon y
comercializacion no se realizaran plenamente con una politica consistente

en desviar el crecimiento de la poblacion hacia ciudades nuevas.

Estas pérdidas se compensan, segun el parecer de muchos
administradores y tedricos de las ciudades, por los gastos indispensables
para expandir la ciudad viejas. El proceso de expansién seria extensivo
(crecimiento hacia fuera a densidad constante) o intensivo (aumento de
densidad a superficie existente) o alguna combinacion de ambas
modalidades. Las dos tropiezan con ciertos obstaculos en el gasto publico.
El crecimiento extensivo de la ciudad vieja, es decir su expansion en la
periferia, larga la distancia que desde el centro han de recorres los
residentes. Cuando el tiempo de traslado llega a cierto limite (no es
demasiado subjetivo reconocer que un viaje de dos horas en cada sentido
es demasiado), el crecimiento subsecuente exige alguna innovacion
técnica que pueda sin peligro acelerar el trafico de los traslados, y pueda
suceder que esta tecnologia no exista. Si es el costo monetario de los
traslados el que ha llegado al limite (particularmente si gran parte de este
costo esta sufragado por un susidio publico de los transportes), el avance
tecnoldgico necesario se refiere mas a la eficacia que a la rapidez y
seguridad. Aqui también es posible que no haya surgido la nueva
tecnologia. Entonces el crecimiento extensivo agota la energia de los
viajeros o la capacidad fisica de la comunidad. La descentralizacion de las
actividades del comercio, de los servicios y del empleo puede frenar el
incremento potencial de los movimientos intraurbanos, pero esto sacrifica

también algunas de las economias externas del crecimiento urbano.*

Ahora bien, en el pensamiento juridico moderno, una de las posturas mas
difundidas ha sido la de Ledén Duguit. Utilizando la idea comtiana de la

interdependencia social, Duguit sostenia que, debido a las transformaciones

3 Ibidem. p. 42.
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del Estado y el derecho durante el S. XIX, el propietario privado de la riqueza
estaba sometido a la obligaciéon de cumplir una funcién social ya que: "Por lo
mismo que posee la riqueza, puede realizar un trabajo que solo él puede
realizar. Solo del puede aumentar la riqueza general haciendo valer el capital
que posee. Esta, pues, obligado socialmente mas que si la cumple y en la
medida que la cumpla. La propiedad no es, pues, el derecho subjetivo del

propietario; es una funcion social del tenedor de la riqueza.™’

Uno de los elementos de la propuesta del Duguit, era el poner a prueba la
validez misma de concebir la propiedad como un derecho. La mayoria de los
juristas de las generaciones posteriores a la suya no lo siguié en este punto;
pero su tesis tuvo un impacto tal, que muchos la han utilizado, privada de su
sentido original, como una nueva justificacion tanto de la subsistencia de la
propiedad privada como de las restricciones que le son impuestas desde el
poder publico. Asi, entre los tratadistas de derecho civil, se ha convertido en un
lugar comun el afirmar que la propiedad no "es", sino que "tiene" una funcion
social; tesis que permitié justificar dos fendmenos que finalmente no resultaban

antagonicos: el ascenso del Estado y la persistencia de la propiedad privada.*

Esta nueva regla social no es sino una respuesta a la necesidad de hacer
compatible la intervencion del Estado en la economia (que regula la propiedad)
con los intereses de la gran empresa (que ejerce la propiedad). De hecho la
idea de responsabilidad social del propietario es parte de la doctrina que
difunden algunas grandes empresas. Sin embargo, no se trata de una
justificacion general de la propiedad privada que sirva para todas las
modalidades del capitalismo moderno, pues, por citar una de las corrientes mas
en boga, el pensamiento neoliberal esgrime sus propias justificaciones en los
trabajos de autores como Milton Friedman y Frederick V. Hayek. Se trata, en el
caso de la tesis de la propiedad-funcion social, de la expresion juridica del
Estado benefactor, que dice mantener una propiedad privada sujeta al interés

publico.®

3! Citado por AZUELA DE LA CUEVA, Antonio. Op. cit. p. 26.
32 Idem.
33 Citados por ibidem. p. 27.
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La generalizacion de la idea de propiedad-funcién social en este contexto
puede confirmarse no solo por el hecho de que la mayoria de los paises
occidentales en los que ha predominado un Estado intervencionista la han
utilizado para limitar las facultades del propietarioo, sinio también porque, en el
ambito de la Organizacion de las Naciones Unidas, en un documento del
Departamento para Asuntos Econdmicos y Sociales, se afirma que "existe una
gran preocupacion en el sentido de que el concepto de la propiedad de la tierra
deberia poner énfasis en el papel de la tierra como recurso natural y en que su
utilizacién deberia beneficiar al conjunto de la sociedad" (ONU, 1975. Tomo
VII:8).3

2.4.1 Epoca Precolombina

Recibe el nombre de época precolombina al periodo que va desde la llegada de
los seres humanos a tierras americanas hasta la conquista espainola en el siglo
XVI1.*® Antes de la llegada de los esparioles el territorio que comprendia lo que
hoy son los Estados Unidos Mexicanos (México), no era un Estado desde el
punto de vista moderno, sino un conjunto de ciudades-estado o si se me
permite la expresion de “civilizaciones” diseminadas a lo largo de lo que se
conoce como Mesoamérica y en otros casos de Aridoamérica u Oasisamérica,

territorios que culminarian siendo parte del virreinato de la Nueva Espana.

En el caso de los pueblos del norte del pais en la regién que se denomina
Aridoamérica, aunque carecian de sanciones sociales protectora del derecho
de propiedad, tenian clara conciencia del derecho territorial, ya sea de los
lugares de estacionamiento habitual de las bandas, como de los territorios de
recorrido, correspondientes al conjunto de bandas vinculadas por la lengua y el

parentesco.

Los chichimecas, que eran uno de los principales grupos del norte, aunque
carecian de sanciones juridicas protectoras del derecho de propiedad, si

contaban con alguna conciencia del derecho territorial, tanto tratandose de los

3* Idem.

33 Wikipedia. La Enciclopedia Libre.

http://es.wikipedia.org/wiki/Historia de M%C3%A9xico (%C3%89poca Precolombina) 29/04/2007
13:30.
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lugares de estacionamiento habitual de sus bandas, como de los territorios

recorridos.3®

Mesoamérica fue sin lugar a dudas el lugar mas importante en cuanto a
asentamientos humanos se refiere, de lo que hoy es México, su zona abarcaba
aproximadamente el sur de México (a partir de una linea que discurre desde el
rio Fuerte, baja hacia el sur hasta los valles del Bajio y luego sigue con el
rumbo norte hasta el rio Panuco), y los territorios de Guatemala, El Salvador,
Belice, y las porciones occidentales de Honduras, Nicaragua y Costa Rica. Se
trata de una macrorregion cultural de gran diversidad étnica y linguistica, cuya
unidad cultural se basa en aquello que Paul Kirchhoff defini6 como el complejo
mesoamericano®’, donde se desarrollaron importantes culturas, las cuales

dejaron valiosos legados, artisticos, cientificos y culturales.

Cabe aclarar que aun cuando pudiera decirse que su derecho no fue tan
avanzado como lo fue el romano, tenian reglas bien establecidas en cuanto a la

propiedad se referia.

El pueblo azteca, guerrero por naturaleza, fue capaz dadas sus caracteristicas
militares y de organizacion, de crear una hegemonia sobre los pueblos del
Altiplano Central y mas alla, donde sometié a los pueblos adyacentes y los

obligo al pago de tributos.

Las tierras comunales de los indios tuvieron sus origenes antes de la llegada
de los espanoles y sus antecedentes inmediatos se encuentra en el calpulli,
que era la célula de organizacion social azteca. “El calpuli era el barrio de una
agrupacion humana que tenia como elemento comun la pertenencia a un linaje
antiguo y que contaba con un jefe (el calpulle). Su organizacién superaba las
caracteristicas del clan tradicional ya que se encontraba subordinada a un

poder central muy importante: El estado Azteca.”®

Las tierras del calpulli se llamaban calpullalli y pertenecian a la comunidad que
formaba el barrio. En su organizacién se encontraban tierras comunes y

parcelas individuales. Las primeras eran trabajadas en comun para satisfacer

3 DELGADO MOYA, Rubén. Op. cit. Tomo L. p. 47.

37 Wikipedia. La enciclopedia libre. http://es.wikipedia.org/wiki/Mesoam%C3%A9rica 29/04/2007 13:35.
3% CRUZ RODRIGUEZ, Ma. Soledad. Propiedad, poblamiento v periferia rural en la Zona Metropolitana
de la Ciudad de México. UAM. México.2001. p. 26.
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las necesidades del calpulli, como el pago del tributo al Estado Azteca, sufragar
los gastos de los templos y sacerdotes, etc. Las segundas eran parcelas que
se entregaban a cada familia y que se denominaban "tlamilpa". La parcela se
daba en usufructo y se transferia de padres a hijos; ninguna parcela podia
venderse pero si era licito arrendar las tierras sobrantes. La familia perdia la

posesion si no se trabajaba o si se trasladaba a otra parte.*

Estas caracteristicas se modificaron una vez culminada la conquista. La
colonizacion espafiola en general aproveché la estructura socioecondmica de
los indios y en los primeros afnos soélo sustituyé a la teocracia indigena. Esta
situacion trajo pocos cambios para la organizacidon de la tierra de los indios,
pero esto no implicé la ausencia de la violencia y el despojo en la

reorganizacion de la nueva sociedad.

Por su parte, Lopez Austin sefiala que: "La constitucion (de la propiedad) era el
reflejo de la divinidad, de la division cuaternaria, de los trece cielos, del orden
césmico. Por este reflejo el poder estaba en la dualidad, en la representacion
masculina del Tlatoani y en la femenina del Cihuacodatl; el ejército estaba
gobernado por dos grandes militares; el clero tenia a la cabeza dos supremos
sacerdotes... desde la inicial division de México-Tenochtitlan,
aproximadamente, en 1321, parece existir el sincretismo en el pensamiento de
sus fundadores. En el centro de lo que habia de ser su ciudad se erigi6 el
humilde templo de Huitzilopochtli, y en él se unieron los vértices de las cuatro
divisiones mayores, los campan denominados Moyotlan, Teopan: Atzacualco y
Cuepopan, repartiendose entre ellos los calpulli fundadores, que llevaron

consigo, sus Calpulteteo o dioses particulares."*

El llamado teccalli o casa seforial, corresponde al linaje entendido como un
grupo de parientes que tiene un antecesor comun. El término puede definirse
"como una entidad que depende de un sefior o teuctli y comprende ante todo
las tierras de la casa con sus dependientes y el titulo de su sefior, que es uno
de los dirigentes en la organizacion politica de su seforio". La casa sefiorial

seria una corporacién economica y politica en la que la tierras estaban

39
Idem.

0 Cfi. LOPEZ AUSTIN, Alfredo. La Constitucién Real de México Tenochtitlan. U.N.A.M. México.

1961. pp. 16 y 26.
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divididas en categorias distintas de acuerdo a los rangos de sus integrantes:
tierras exclusivas del teuctli o sefior, tierras de los pillis o nobles descendientes
del sefor y tierras distribuidas a los macehuales dependientes a cambio de
tributos y servicios personales. Sin embargo, la tierra de los nobles y del teuctli
no deben ser consideradas como propiedades privadas en el sentido pleno y
moderno del término y tampoco, desde luego, quienes las poseian eran
terratenientes. Este tipo de propiedad tenia limites en la herencia y en las
ventas. La distribucién era un hecho politico que asignaba a cada estamento un

tipo diferente de tierra.*'

Carlos H. Alba en su obra Estudio Comparado entre el Derecho Azteca y el

Derecho Positivo Mexicano hace un estudio comparado siguiente:

Titulo Il

De las Cosas

Capitulo Unico

De los Bienes y la Propiedad

Art. 435. La propiedad del suelo sélo sera susceptible de propiedad
privada cuando pertenezca al Rey a aquellas personas a quienes éste la

haya cedido en usufructo.

Art. 440. Los antiguos propietarios de las tierras conquistadas no seran
despojados de ellas, sino que quedaran considerados como inquilinos no
aparceros del nuevo duefno, que lo es el Rey, a quien deberan pagar el
tributo respectivo con parte de los frutos que con su trabajo obtengan de la

tierra.

Art. 442, El Rey podra enajenar sus tierras por donacion: I.- A los nobles.

II.-A los guerreros. lll.- A los jueces, magistrados y funcionarios.

Art. 449. Cuando la familia noble poseedora de la tierra se extinga, cuando
deje el servicio del Rey o cuando sea expulsada del mismo, las tierras que
le hayan pertenecido en usufructo volveran a la propiedad del monarca,
quien podra darlas nuevamente a otros servidores nobles.*?
Hasta aqui con los aztecas. Por otra parte, en cuanto a la propiedad y la

tenencia de la tierra, entre los mayas del Posclasico como posteriormente entre

los de la época colonial, ha recibido menos atencion y se ha popularizado la

“ BRACAMONTE Y SOSA, Pedro. Los Mayas vy la Tierra. La propiedad indigena en el Yucatan
colonial. Miguel Angel Porriia. México. 2003. p. 14.
#2 Citado por DELGADO MOYA, Rubén. Op. cit. Tomo II. p. 486.
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idea de una forma de tenencia comunal con pequenos fragmentos de
propiedad privada. Entre las formas posibles de tenencia de la tierra se tienen:

1. Tierras del Estado, llamadas también cuchcabales, y que se conciben

como tierras de jurisdiccion o territorio politico.

2. Tierras del pueblo, que serian divisiones de tierras asignadas a los

pueblos que conformaban una provincia.

3. Tierras de la parcialidad, o cuchteel, parecido al calpulli, pero de las
cuales no se ha logrado definir en forma precisa el tipo de dominio

ejercido sobre ellas.

4. Tierras de linaje, que eran subdivisiones de tierra dentro de cada
parcialidad y que correspondian a grupos familiares o linajes

patrilineales.

5. Tierras de la nobleza, esto es, tierras de sefiorio o de los linajes

reinantes.

6. Tierras de los particulares, conseguidas mediante el esfuerzo personal

o la inversién de capital.43

2.4.2. La Colonia

La Colonia, es el periodo de la Historia de México que abarca desde la caida
de la Gran Tenochtitlan en 1521, hasta la consumacion de la Independencia
respecto a la corona espafola en 1821. En este periodo el territorio de lo que
actualmente es México se encontraba dentro del llamado Virreinato de la
Nueva Espafa, el cual “fue el nombre dado por la administracion espafiola a la
region del continente americano comprendida por el actual México, mas los
actuales estados de California, Nevada, Colorado, Utah, Nuevo México,
Arizona, Texas, Oregon, Washington y partes de Idaho, Montana, Wyoming,
Kansas, Oklahoma y Louisiana en los Estados Unidos de América. La parte
suroeste de Columbia Britanica en Canada. A su vez, tanto la Capitania
General de Guatemala (comprendida por los actuales paises de Guatemala,
Belice, Costa Rica, El Salvador, Honduras y Nicaragua), como la de Cuba

(actuales Cuba, Republica Dominicana, Puerto Rico, Trinidad y Tobago y

“ BRACAMONTE Y SOSA, Pedro. Op. cit. p. 19.
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Guadalupe), las Filipinas y Guam, fueron administradas a través del Virreinato

de Nueva Espafia™*

Hablar del periodo colonial es hablar de Derecho indiano, entendiendo este
como el conjunto de normas, instituciones y principios filoséfico-juridicos que
Espafia aplicd en sus territorios de ultramar, a los que llamé Indias
Occidentales, de ahi el nombre de indiano con que se designa este derecho

historico.*

Hay que destacar la importancia que tuvieron las Bulas de Alejandro VI, ya que
estas repercutieron directamente respecto a la propiedad de la tierra en el
periodo que comprende desde la conquista y hasta la promulgacion de la
Constitucion de 1917.

Al respecto es de citar que se expidieron cinco Bulas, de las cuales destacan
tres: “la Inter Caetera del 3 de mayo de 1493, la Inter Caetera del dia
siguiente y la Hodie Siquidem del 4 de mayo de 1493, siendo la mas
importante la primera, toda vez que en ella se hace referencia de manera
expresa y sin lugar a dudas, a la donaciéon que el Papa Alejandro VI hizo a
favor de los reyes catdlicos de las tierras que mas adelante constituyeron la
Nueva Espafa.” Esta donacion constituyé segun Delgado Moya, el fundamento
legal con el que pretendio justificarse la conquista, y que incluso, los propios
constituyentes tomarian en cuenta tal hecho al redactar el articulo 27
constitucional, aunque la aplicacion de la teoria de la reversion fue un tanto
cuanto indebida, para justificar también la propiedad originaria de la Nacién,
que esta implicita en tal disposicion legal.*®

“La primera Intercaetera, de 3 de mayo de 1493, alaba el esfuerzo de los

Reyes Catodlicos por extender la fe cristiana, la cual los llevd a la

reconquista de Granada y a buscar nuevas islas y tierra firme enviando al

efecto a Cristobal Colon. El Papa les solicita que no abandonen este

esfuerzo y que a los habitantes de las nuevas tierras, a los que se supone

"«

“aptas para abrazar la fe catolica” “queriais y debais inducirlos a que

reciban la profesién cristiana”. Por ello, “motu proprio”, esto es, por propia

* Wikipedia. La enciclopedia libre. http:/es.wikipedia.org/wiki/Virreinato_de Nueva Espa%C3%Bla
29/04/2007 13:50.

4 PEREZ DELOS REYES, Marco Antonio. Historia del Derecho Mexicano. Oxford. Tomo II. México
2003. p. 1.

* DELGADO MOYA, Rubén. Op. cit. Tomo 1. p. 61.
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iniciativa, usando Alejandro VI de la “autoridad de Dios omnipotente
concedida a San Pedro y del vicariato de Jesucristo que ejercemos en la
tierra dona, concede y asigna perpetuamente: A vos y vuestros herederos
los reyes de Castrilla y Leon... todas y cada una de las tierras e islas ya
citadas, asi las desconocidas como las hasta ahora descubiertas por
vuestros enviados y las que bajo el dominio de otros sefores cristianos no
estén constituidas en el tiempo presente (y) os mandamos, en virtud de
santa obediencia, que conforme ya prometisteis y no dudamos dada
nuestra gran devocién y magnanimidad real que lo haréis, que debéis
destinar a las tierras e islas citadas varones probos y temerosos de Dios,

doctos, peritos y expertos para instruir a los residentes y habitantes citados

en la fe catolica e inculcarles buenas costumbres.”’

“La segunda Intercaetera castellana, fechada el 4 de mayo de 1493 (extendida
el 28 de junio de ese afo; pero antedatada), una vez equiparados los reinos
castellanos y portugueses hace donacion a los reyes de Castrilla'y Ledn y sus
sucesores de: Todas las islas y tierras firmes descubiertas y por descubrir,
halladas y por hallar hacia el Occidente y mediodia, haciendo y constituyendo
una linea desde el polo artico, es decir, el septentrion, hasta el polo antartico,
es decir, el mediodia, que estén tanto en tierra firme como en islas
descubiertas y por descubrir hacia la India o hacia otra cualquier parte, la cual
linea diste de cualquiera de las islas que se llaman vulgarmente Azores y Cabo
Verde cien leguas hacia el occidente y el medio dia, siempre que por otro rey o
principe cristiano no estuviesen actualmente poseidas con anterioridad al dia
de la Navidad de Nuestro Sefor Jesucristo préximo pasado, en el cual
comienza el presente afno de mil cuatrocientos noventa y tres, con cargo, en
vitud de santa obediencia, de enviar diligentemente varones probos vy
temerosos de Dios, doctos peritos y expertos para instruir a los residentes y

habitantes citados en la fe catdlica e inculcarles buenas costumbres.”®

Acerca de la legitimacion o derecho de propiedad de las tierras descubiertas
en el continente americano, el padre Francisco de Vitoria, catedratico en
Teologia de la Universidad de Salamanca y padre del Derecho Internacional, al
respecto de que si abundaban las razones que tendian a poner en paz las

conciencias espafolas con el apoderamiento de los bienes de indios, Vitoria

" DOUGNAC RODRIGUEZ, Antonio. Manual de Historia del Derecho Indiano. UNAM. México 1994.
p. 29.
® Ibidem. p. 30.
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argumentaba que la infidelidad no era impedimento para ser verdadero
propietario; que el hereje podia licitamente vivir de sus bienes y disponer de
ellos ya que ni el pecado de infidelidad ni otros pecados mortales impiden que
los barbaros sean verdaderos duenos, tanto publica como privadamente, no

pudiendo los cristianos ocuparles sus bienes por este titulo.*°

Y agrega luego: “Dios y la naturaleza no les faltan en lo que es necesario para
la mayor parte de la especie. Para concluir que antes de la llegada de los
espanoles, los indios eran verdaderos duefios, tanto publica como
privadamente. De donde no era licito despojar de sus cosas a esos indios,
pues al hacerlo cometian hurto o rapifia, lo mismo que se hiciera a los

cristianos.”®

Por su parte Fray Bartolomé de las Casas considera que por derecho natural,
los infieles son legitimos sefiores de lo suyo, aun cuando cometan pecados
graves y constituyen verdaderas sociedades politicas que deben ser
respetadas: “Entre los infieles que tienen reinos apartados, que nunca oyeron
nuevas de Cristo ni recibieron la fe, hay verdaderos sefores, reyes y principes
y el seforio y dignidad y preeminencia real les compete de derecho natural y
derecho de gentes, en cuanto el tal sefiorio se endereza al regimiento y
gobernacion de los reinos confirmado por el derecho divino evangélico.

Quitarles sus tierras o destituir a sus sefiores constituian actos tiranicos”’

Aunque De las Casas reconoce el valor de la bula Intercaetera va variando en
el tiempo su manera de entenderla. Hasta 1542 considera que hay una
donacion papal pura y simple a los reyes castellanos y es posible someter a los
indios si bien por medios pacificos. Desde 1542 estima que hay en ella una
condicion suspensiva para la adquisicién del dominio de las Indias que es la
conversion de los aborigenes. Antes que se produzca ésta solo existe una

mera expectativa por parte de los reyes castellanos.>?

Ademas, entre los titulos invocados esta el de la ocupacién o invencion, que
significaba que el descubridor de tierras que no pertenecieran a otro (res nullius

o res derelictiae) podia adquirir el dominio de ellas por aprehension material e

49
Idem.
* DELGADO MOYA, Rubén. Op. cit. Tomo I p. 70.
' DOUGNAC RODRIGUEZ, Antonio. Op. cit. p. 39.
52
Idem.
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intencion de hacerlo. Muy pocas, sin embargo, eran las tierras de Indias que no
tuvieran duefo. Ante ello, algunos protestaron que los indigenas no eran
duenos de sus tierras, basandose en que, por sus delitos contra naturaleza

(sodomia, antropofagia, incesto, etc.), habrian perdido todo derecho.

Este mismo argumento de los delitos contra natura, se utilizé también
independientemente: los indios por la comision de tales pecados habrian
perdido no sélo el dominio de sus tierras sino que también la libertad de sus

personas y, consiguientemente, el derecho a gobernarse.>®

Con la caida del imperio mexica, ciudad y derecho urbano fueron suplantados,
sustituidos y contrariados por los espafoles. Para lograr lo anterior, emplearon
el sistema siguiente: “Apropiaciéon del suelo mediante el uso del despojo,
conllevado en la encomienda y el corregimiento y, sobre todo, con el opio del
pueblo: la religién catdlica, que sirvid eficientemente como un narcético para

soslayar todas las injusticias que se realizaron en contra de estos.”*

Al igual que en el centro de México, en Yucatan los espafioles concibieron
como un derecho de conquista el despojo de las tierras indigenas. Sin
embargo, la usurpacién fue una realidad en la vida colonial yucateca, en donde
se pueden identificar las tres categorias del despojo agrario que postuld
Hildeberto Martinez para la zona de los sefiorios de Tecamachalco y

Quecholac:

» La Expoliacién, es decir la ocupacién de tierras por medio de la fuerza,

empleandose incluso recursos aparentemente legales.

» La usurpacion sublimada, mediante los matrimonios y las donaciones de

tierras a la Iglesia y a los santos patronos, y

» La usurpacion legal, efectuada a través de las mercedes reales y la

composicion de tierras.*®

En la peninsula yucateca, la usurpacion legal fue la norma y se puede
identificar mas especificamente, al mercado como un engranaje muy dinamico

del despojo. Las comunidades indigenas, sin embargo, no afrontaron la

53 Ibidem. p. 38.
> ¢fr. DELGADO MOYA, Rubén. Op. cit. Tomo IL p. 87.
> BRACAMONTE Y SOSA, Pedro. Op. cit. p. 151.
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enajenacion de sus tierras pasivamente, pues sus dirigentes trataron de
implementar una politica que impusiera restricciones en el uso del suelo a los
nuevos propietarios y que atenuara las repercusiones negativas de la

ganaderia.

J.M Houston, narra que para construir la Ciudad de México, los espafoles
conservaron las calzadas y los canales, asi como la gran plaza central, pero
cortaron las calles rectas de este esquema. Los indigenas, forzados a vivir en
los suburbios, construyeron sus viviendas de modo irregular y sin calles

regulares.®

A partir de 1520, se aplicé un plan estandar por toda la Nueva Espaia, tanto
en la construccidn de los nuevos centros urbanos espafoles como en el
desplazamiento y la consolidacion de los centros indigenas. Tras la
construccion de la Ciudad de México, al plan estandar parece haberse

difundido por toda la América Hispana.®’

En efecto, tanto el derecho de conquista como el despojo, realizados por los
espanoles, dieron lugar al nacimiento del derecho urbano, desconocido hasta

entonces en América, en la fundacién de nuestra ciudad.

Cabe hacer mencion que habia habido confiscaciones de tierras antes de la
conquista, como es el caso de las tierras de Moctezuma, pero dentro de su
propia politica. La diferencia la confiscacidn entre los aztecas y como se dio en

la Colonia radico en la intencion.”®

La Corona espafiola al conquistar y colonizar lo que hoy es México, se valid
principalmente del Derecho, representado por la encomiendas y por las
mercedes reales. En efecto, por conducto de estas Instituciones, Espana pudo
conquistar primero y después mantener la tierra para su corona, creando desde

entonces la propiedad privada de los bienes raices en el Nuevo Mundo.

Las primeras formas de propiedad privada, que se manifestaron en la Nueva
Espana, fueron el reparto que se hizo a los conquistadores, como retribucion

de sus trabajos y de los gastos que habian erogado para hacer la conquista.

*¢ Citado por BENITEZ, Fernando. The Century After Cortés. Era. México. 1962. p. 3.

" DELGADO MOYA, Rubén. Op. cit.. Tomo II. p. 89.

%% ¢fi. GIBSON, Charles. Los aztecas bajo el dominio espaiiol. 1519-1810. Siglo XXI Editores. México.
1977. p. 417.
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El Rey reservo para si "la soberania de nuestra real justicia o sea el dominio
inminente". Era facultad del monarca adjudicar la tierra, y nunca fijé un limite de
extension: asi que las mercedes, como se llamaban los titulos que se

expidieron, amparan superficies variables.>®

Las tierras de los pueblos de indios fueron concedidas por la Corona espanola
a los indigenas. El soberano concedia solo el dominio util de las tierras
reservandose la Corona el dominio directo de las mismas. La propiedad
indigena tenia diferentes modalidades, las tierras podian ser individuales o
comunales; las primeras estaban en manos de caciques de los pueblos,
quienes estaban facultados para adquirir o vender tierras; estas se obtenian
por dotacion de la Corona, por concesion de los caciques o por compraventa a

otras comunidades o propietarios.®°

Dentro de la propiedad privada individual de la que eran duefios los Reyes, no
podian dejar que se creara en América propiedad particular alguna que
quedaria opuesta a la de ellos, y solo concedieron permisos precarios y
revocables de ocupacién y posesion, que llevaban un nombre de gracia, puesto
que se llamaban mercedes, las cuales fueron los primeros antecedentes de la
propiedad privada; con el tiempo se dio paso a la formacion de haciendas y a la
constituciéon de la propiedad espafiola con titulos legales que permitian su

intercambio.

En este sentido Antonio Dougnac dice que la merced de tierras es el acto
administrativo, expresado en un documento oficial, por el cual se cedian a un
particular o comunidad determinadas tierras afectadas a ciertos servicios,
cargas u obligaciones, cuyo incumplimiento ocasionaba la resolucion de la
cesion. El derecho mismo recibia también el nombre de merced. Mediante las
mercedes de tierra la Corona hacia uso del sistema premial con que iba
recompensando a quienes le habian servido bien, exigiéndose, por disposicion
de 19 de mayo de 1525, que los que ya tuvieran tierras y solares en un pueblo
no lo pudiesen adquirir en otro, salvo que hubiesen vivido ya los cuatro afnos

que se les exigia.®’

> ¢fr. COSSIO, Jos¢ Lorenzo. Op. Cit. p. XXL.
* CRUZ RODRIGUEZ, Ma. Soledad. Op. cit. p. 27.
' DOUGNAC RODRIGUEZ, Antonio. Op. cit. p. 402.
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En cuanto a las encomiendas, Solérzano las compara con varias figuras
juridicas. En primer lugar con la enfiteusis o derecho de superficie, en cuanto al
que lo concede, conserva el dominio directo otorgando sélo el util: en la
encomienda el dominio directo de los tributos lo tiene el Rey, que solo otorga el
provecho de ellos al encomendero. También las compara con el usufructo por
razones similares; el propietario retiene el dominio de la cosa (el Rey retiene el
del tributo) y el usufructuario solo tiene derecho a gozar de la cosa mientras
viva (el encomendero goza del tributo). Las equipara también a los
mayorazgos: siendo esto asi parece que podemos tener por duenos
verdaderos de los indios y de sus tributos a los encomenderos mientras los
gozan, como lo son por los dias de su vida los poseedores de los mayorazgos
segun la mas comun opinion. Pero en seguida se revuelve contra esta posicion,
pues hay quienes reputan a los poseedores solo por usufructuarios o
fideicomisarios. También los compara con los feudos, porque en efecto se
parecen en el origen de su introduccion, en el modo y derecho de gozar, en la
prohibicion de no enajenar, en la necesidad de restituir y de acudir al servicio
militar del sefior del directo dominio; pero son tantas las diferencias con los
feudos propiamente tales que Matienzo, a cuyo estudio se refiere Solérzano,
opinaba que debia llamarselos feudos impropios, irregulares o degenerantes.
Por ultimo, considera que el mayor parecido lo tienen con las donaciones
modales porque aunque se dan en remuneracion de servicios tienen mucho de

gracia y liberalidad, que es propio de las donaciones.??

La cesion es por dos vidas: la del encomendero y su sucesor, transcurridas las
cuales se produce el derecho de reversién, esto es, vuelven los indios a estar
en cabeza del Rey, quien podra encomendarlos o no a su arbitrio. Pero en la
practica fue corriente que se pidieran prorrogas de las encomiendas. Lo que la
Corona concedio por via de simulacién y, naturalmente, exigiendo algun
donativo. Al virrey Luis de Velasco el viegjo, se le autorizd en 1555 para
extenderla encomienda por una tercera vida por la via sefalada. En 1607 se

amplié la posibilidad hasta la cuarta generacion y casos hubo de una quinta.®®

62 Citado por Ibidem. p. 348.
53 Ibidem. p. 347.
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Tiene el encomendero respecto a al Corona la obligacion de habitar las
provincias donde estuviesen sus encomiendas, |0 que es una consecuencia de
las medidas que exigié Cortés en su encomienda. Esto en razén de que para la
conversion de las gentes de estas partes la principal causa es que los
espafoles que en ellas poblaren y de los dichos naturales se hubieren de servir
tengan respeto a permanecer en ellas y no estén cada dia con pensamiento de
dejarla e irse a Espafia.®

Por otra parte las estancias de tierras relativamente extensas que se cedian
para su explotacion agricola o ganadera (en el caso de los hatos de
ganaderia). Se exigia que la tierra fuera labrada en un determinado lapso, que
se la poblara y se residiera por un cierto periodo de tiempo, normalmente cinco
afnos segun rezan las Ordenanzas de nuevos descubrimientos y poblaciones
de Felipe Il de 1573, y que no menoscabaran los derechos de los indios. Al
igual que respecto de las propiedades urbanas estaba prohibido traspasarlas a

conventos o personas eclesiasticas.®®

Se ve asi como el dominio directo de la Corona podia liquidar a la propiedad

individual por falta de cumplimiento de su funcion social.

Conforme a la Ley de 20 de octubre de 1535 no podian ir a parar tierras
mercedadas a la Iglesia. Carlos Ill, segun la expresién de la época confisco
(hoy se diria nacionalizacion) los bienes de los jesuitas; Carlos IV confisco y
vendid, los bienes de las 6rdenes mendicantes, hospitalarias y otras, y aplico
su producto al pago de los vales reales, o sea de la deuda publica de la Nacién;
los gobiernos, después, en la época independiente, vendieron los restos de
aquellos bienes, confiscaron los bienes de la inquisicion, los de las érdenes
religiosas, los de beneficencia, los de instruccion publica, los de las
corporaciones civiles o ayuntamientos, muchas propiedades privadas, con
pretexto de los deslindes de terrenos baldios, y muchas otras, aun sin pretexto
legal, como los de la sefiora Ibarra de Zuloaga, y todos estos bienes, después

de confiscados sin haber pagado nada a sus legitimos duefios, fueron vendidos

5 Ibidem. p. 342.
5 Ibidem. p. 404.
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con pretexto de formar la propiedad privada, distribuyéndola en forma mas

conveniente; entrando sus productos al tesoro nacional.®®

A diferencia de los sefores indigenas, la Corona reconocié la propiedad

privada de los indios, tanto de los pueblos como de individuos.

Indefectiblemente protestd la Iglesia en relacion con los multiples casos de
despojo. Es citado el parecer del definitario franciscano en 1565, acabado que
concluye que no es licito en forma alguna quitarle a nadie, y menos a los
indios, lo que es suyo. Mas enérgico, quizas intemperante, fue el parecer
razonado de Fray Bartolomé de las Casas. Envuelto en el problema de tierras
iba el de la reduccion de los indigenas. En este sentido trabajaron los prelados
para que no se hiciesen reducciones sin compensar las tierras. Guardamos
memoria de respeto a las tierras de indios en las leyes de 27 de febrero de
1531 y 4 de abril de 1532, donde jamas necesitaron los indios los titulos de la

Corona. Legalmente debian ser respetadas sus posesiones.®’

Ahora bien, entre las autoridades cabe mencionar al Cabildo, misma que se
ocupaba del correcto trazado de plazas, calles y acequias, de la iluminacion de
la ciudad y de la limpieza de la misma. En las ciudades cabeceras de
Audiencias, las obras publicas debian ser determinadas con acuerdo del
presidente o del oidor mas antiguo. Ademas en un primer tiempo, los cabildos
se consideraron facultados para otorgar mercedes de tierras y de aguas, lo que

la Corona hubo de frenar por corresponderle a ella en 1589.%8

De lo anterior se desprende que si el Rey tenia dominio primordial sobre los

bienes, podia afectarlos a determinados fines constituyéndolos:

a) En propiedad fiscal, como por ejemplo declarar que determinado predio
es hacienda del Rey (No en cuanto persona privada sino en cuanto a
monarca) o destinar un predio para construir ahi un edificio publico, por

ejemplo, la Real Audiencia;

b) En propiedad de uso publico, como serian calles, plazas, puertos, ejidos,

riberas de rios o del mar, etc.;

5 ¢fi. COSSIO, José Lorenzo. Op. Cit. p. XXIX.
" DOUGNAC RODRIGUEZ, Antonio Op. cit. p. 176
S Ibidem. Op. cit. p. 177.
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c) Podria destinar algun bien a su patrimonio privado (lo que se sabe no se

hizo) y;
d) Podia asignarla a los particulares, generandose una merced.

La afectacion de estos bienes en los términos indicados no implicaba que la
Corona perdiera su dominio primordial o radical. Para que tal ocurriera habria
que tenido que perder su soberania. Ello es bastante interesante porque
implica la posibilidad de reafectacion de estos bienes: Un bien asignado a un
particular podia retornar a la Corona si no se cumplia con determinados
servicios, cargas u obligaciones impuestos: un bien de uso publico podia pasar

a ser fiscal, etc.®

En esta época se tenian dos mecanismos para combatir una norma

inadecuada:
1. El principio de “obedecer pero no cumplir”

2. El recurso de suplicacidn, que cabia contra cédulas, provisiones, bandos,

etc., pero no contra leyes generales ni contra pragmaticas.”®

2.4.3 En el México Independiente

En este periodo la propiedad particular del indigena desaparecio practicamente
y soélo subsistid aquella que era de tipo comunal. Este hecho lo reconocieron
sus leyes, tanto realistas coma insurgentes. Las Leyes de Colonizacién del
Meéxico Independiente quisieron resolver este problema dandoles tierras
baldias en lugares despobladas; sin embargo estas leyes fueran ineficaces
tanta porque no observaron la peculiar ideologia del aborigen arraigada durante
siglos, por la encomienda, al lugar de su origen, como porque su secular
ignorancia, les impedia conocer y acogerse al beneficio de las Leyes de
Colonizacion. En consecuencia, durante esta época, las leyes no mejoraron en
nada la condicién del indigena, pues ni recuperaron los terrenos perdidos, ni

fueron a poblar tierras para obtenerlas.”

% Ibidem. p. 402.
" PEREZ DE LOS REYES, Marco Antonio. Op. cit. Tomo II. p. 33.
" DELGADO MOYA, Rubén. Op. cit. Tomo 1. p. 22.
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Nos relata el Maestro Mendieta y Nufiez que el poder de Espana sobre las
indias se instituyd por medio de dos hechos: la conquista y la colonizacion,
hechos que por su misma naturaleza son de orden publico y en los que no
puede fundarse el pretendido derecho de propiedad privada de los Reyes de

Esparia sobre todas las tierras de América. "

Sin embargo, contra el Monopolio de la propiedad religiosa y de los
particulares, que prevalecid durante el periodo colonial, deshecha la propiedad
de los naturales, en la etapa de la Independencia, México, por conducto de sus
dirigentes, se propone la creaciéon de la pequefia propiedad de la tierra como
un nuevo sistema de redistribucion de las riquezas nacionales tendiente a

acabar con el latifundismo hasta entonces imperante.

La tierra, como recurso natural, era abundante. Ademas gracias al auge de la
mineria, la tierra aparecia antafio como un factor econdmico de primera

categoria en la escala de valores de la riqueza, estuviera o no cultivada.

Manuel Gonzalez Ramirez apunta que “la propiedad, monopolizada por un
reducido numero de propietarios que es caracteristica del antiguo régimen, se
contrapone, en lo histérico y lo politico, la tendencia del Nuevo Régimen a
dividir la propiedad, asi como a multiplicar el numero de propietarios.
Tedricamente y en la realidad también se procura en este régimen respetar la
tenencia indigena, y restituirla a sus titulares aborigenes cuando ha sido objeto

de despojos.””

En relacion a las Bases Constitucionales, contenidas en 14 articulos, expedidas
por el Congreso Constituyente el 15 de diciembre de 1835, es de decirse que
no tocan a la propiedad territorial, en cuanto a particulares y comunidades se

refiere.

Por su parte, las Leyes Constitucionales de la Republica Mexicana, decretadas
por el Congreso General de la Nacion en el afio de 1836, aluden al derecho de
propiedad inmueble en la primera y en la cuarta de sus leyes, conforme a sus

términos siguientes:

7 Cfr MENDIETA' Y NUNEZ, Lucio. El Problema agrario en México. Porraa. México. 1975. p. 155.
? GONZALEZ RAMIREZ, Manuel. La Revolucién Social de México. FCE. Tomo III. México. 1974. p.
79.

60



“En el nombre de Dios Todopoderoso, trino y uno, por quien los hombres
estan destinados a formar sociedades y se conservan las que forman; los
representantes de la Nacion mexicana, delegados por ella para constituirla
del modo que entiendan ser mas conducente a su felicidad, reunidos al
efecto en Congreso general, han venido en declarar y declaran las

siguientes:
LEYES CONSTITUCIONALES

Primera. Derechos y obligaciones de los mexicanos y habitantes de la

Republica
Articulo 2.- Son derechos del mexicano:

lll. No poder ser privado de su propiedad, ni del libre uso y
aprovechamiento de ella en todo ni en parte. Cuando algun objeto de
general y publica utilidad exija lo contrario, podra verificarse la privacion, si
la tal circunstancia fuera calificada por el presidente y sus cuatro ministros
en la capital, por el Gobierno y Junta departamental en los departamentos,
y el duefio, sea corporacién eclesiastica o secular, sea individuo particular,
previamente indemnizado a tasacién de dos peritos, nombrado el uno de

ellos por él, y segun las leyes el tercero en discordia, caso de haberla.

La calificacion dicha podra ser reclamada por el interesado ante la
Suprema Corte de Justicia en la capital, y en los departamentos ante el
superior tribunal respectivo.

El reclamo suspendera la ejecucion hasta el fallo;”"

“Articulo 13.- El extranjero no puede adquirir en la Republica propiedad
raiz, si no se ha avecindado ella, casare con mexicana y se arreglare a lo
demas que prescriba la ley relativa a estas adquisiciones. Tampoco podra
trasladar a otro pais su propiedad mobiliaria, sino con los requisitos y
pagando que establezcan las leyes.

Las adquisiciones de colonizadores se sujetaran a las reglas especiales de

colonizacion.””

“Ley Cuarta. Organizacion del Supremo Poder Ejecutivo
Articulo 18.- No puede el Presidente de la Republica:

[ll. Ocupar la propiedad de ninguna persona ni corporacion, sino en el caso

y con los requisitos que detalla el parrafo 3, Articulo 2, de la primera ley

constitucional:""®

" TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit. p. 206.
™ Ibidem. p. 208.



Es importante sefialar el voto particular de fecha 23 de junio de 1856, que el
Diputado constituyente Ponciano Arriaga presentd respecto al derecho de

propiedad el cual sefiala en la parte conducente:

“‘En el estado presente, nosotros reconocemos el derecho de propiedad y la
reconocemos inviolable. Si su organizacion en el pais presenta infinitos abusos,
convendra desterrarlos; pero destruir el derecho, proscribir la idea de
propiedad, no solo es temerario, sino imposible: La idea de propiedad lleva
inherente la de individualidad, y por mas que se haga, dice un autor luminoso,
habra siempre en la sociedad humanados cosas, la sociedad y el individuo:
este no puede vivir sin aquella, y viceversa, porque son dos existencias

correlativas, que se sustituyen y se complementan mutuamente.””’

Importante es destacar que al clero también le fueron impuestas dos medidas
que limitaron su enorme poder en ese entonces, la primera fue la ley de
Desamortizacion de Manos Muertas, promulgada por Ignacio Comonfort el 25
de Junio de 1856, y que tenia por objeto privar de sus excesivos bienes a la

Iglesia Catolica.

La forma de hacerlo, fue sencilla: La Ley desconocié la personalidad juridica de
la iglesia (restituida por Salinas de Gortari 140 afios después) y también
desconocid la personalidad juridica de las corporaciones civiles

(ayuntamientos) que eran propietarias de bienes inmuebles rusticos y urbanos.

De acuerdo con esa ley, no existian juridicamente la iglesia catdlica ni los
ayuntamientos de los pueblos, que habian sido duefios de las tierras recibidas

como "mercedes reales" o "mercedes virreinales" durante la colonia.

Por otra parte la Ley de Nacionalizacién de los Bienes Eclesiasticos, expedida
por Benito Juarez del 12 de julio de 1859, cual pretendié resolver el problema
de la tierra, y sefialaba lo siguiente:

“‘Art. 1°. — Entran al dominio de la nacién todos los bienes que el clero

secular y regular ha estado administrando con diversos titulos, sea cual

fuere la clase de predios, derechos y acciones en que consistan, el nombre

y aplicacion que hayan tenido.

78 Ibidem. p. 228.
7 Ibidem. p. 557.

62



Art. 2°.- Una ley especial determinara la manera y forma de hacer ingresar

al tesoro de la nacién todos los bienes de que trata el articulo anterior.

Art. 4°.- Los ministros del culto por la administracion de los sacramentos y
demas funciones de su ministerio, podran recibir las ofrendas, que se les
ministren, y acordar libremente con las personas que los ocupen, la
indemnizacion que deben darles por el servicio que les pidan. Ni las

ofrendas ni las indemnizaciones podran hacerse en bienes raices.

Art. 19.- Todos los bienes sobrantes de dichos conventos ingresaran al
tesoro general de la nacién, conforme a lo prevenido en el articulo 1°, de

esta ley.

Art. 20.- Las religiosas que se conserven en el claustro, pueden disponer
de sus respectivos dotes, testando libremente en la forma que para todas
personas prescriben las leyes. En caso de que no hagan testamento o que
no tengan ningun pariente capaz de recibir la herencia ab-intestato, el dote

ingresara integro al tesoro de la nacion.

Art. 22.- Es nula y de ningun valor toda enajenacién que se haga de los
bienes que se mencionan en esta ley, ya sea que se verifique por algun
individuo del clero o por cualquier persona que no haya recibido expresa
autorizacion del gobierno constitucional. EI comprador, sea nacional o
extranjero, queda obligado a reintegrar la cosa comprada, o su valor, y
satisfara ademas una multa por el cinco por ciento regulado sobre el valor
de aquella. El escribano que autorice el contrato, sera depuesto o
inhabilitado perpetuamente en su ejercicio publico, y los testigos, tanto de
asistencia como instrumentales sufriran la pena de uno a cuatro anos de

presidio.””®

Sin embargo, la Constitucion de 1857 en su articulo 27, establecié en materia

de propiedad lo siguiente:

“La propiedad de las personas no puede ser ocupada sin su consentimiento,
sino por causa de utilidad publica y previa indemnizacion. La ley determinara la
autoridad que deba hacer la expropiacion y los requisitos con que ésta haya de

verificarse.

Ninguna corporacion civil o eclesiastica, cualquiera que sea su caracter,

denominacion u objeto, tendra capacidad legal para adquirir en propiedad o

8 Cfi-. Ibidem. p. 638-641.
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administrar por si bienes raices, con la uUnica excepcion de los edificios

inmediata y directamente al servicio u objeto de la institucién.””

Comenta la Maestra Chavez Padron que esta Constitucion reitera lo que las
leyes de desamortizacién sobre la propiedad genérica ya habian establecido,
pero no resuelve el problema de la tenencia de la tierra. Ademas, al admitirse
en el texto constitucional la incapacidad de las corporaciones civiles para
administrar bienes raices, los pueblos dejan de ser duefios de sus ejidos, por lo
que desapare la propiedad inalienable, imprescriptible e inenajenable de las
comunidades agrarias, y se confirma la entrega de estas tierras en manos de

quienes las detentaban, pero en calidad de propiedad particular.®

2.4.4. El Porfiriato

Porfiriato, periodo de la historia de México, comprendido entre 1876 y 1911,
durante el cual el pais tuvo como figura predominante al General Porfirio Diaz
Mori, el cual, a pesar de lo que en contra de su gobierno pudiera decirse, para
esos tiempos ejerci6 una dictadura modernizadora y propicid6 un gran

crecimiento econdémico.

Diaz, quién habia derrocado a Sebastian Lerdo de Tejada, continu6 la reforma
liberal y anticlerical de Benito Juarez, restaurd el orden e implanté la paz
interior, atrayendo a los personajes mas importantes e influyentes y
consolidando un sistema que se basaba en las relaciones personales y en la
fuerza militar. No obstante, bajo su gobierno estallaron numerosos conflictos.
Desempefiaron un importante papel en la dictadura porfiriana un grupo de
intelectuales y profesionales, los llamados “cientificos”, que veian el porfiriato
como instrumento necesario para la modernizaciéon y la democracia. El
gobierno de Diaz, mezcla de progresismo y conservadurismo, se caracterizé

por sus contradicciones. Aunque su lema era “sufragio efectivo, no reeleccién”,

" TENA RAMIREZ, Felipe. Leyes Fundamentales de México. 1808-2002. Porraa. 23* ed. México.
2002. p. 610. )
% CHAVEZ PADRON, Martha. El Derecho Agrario en México. Porria. México. 1974. p. 252.
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llegd a ser reelegido en siete ocasiones, abandon6é muchas de sus propuestas

iniciales y obtuvo el apoyo de la Iglesia y los terratenientes.®’

Bajo la dictadura porfiriana, México consiguid un importante progreso
econdmico, apoyado en gran medida por el alto crecimiento de poblaciéon que
experimento el pais en esas décadas. Aumentaron los latifundios a costa de las
tierras de las comunidades indigenas, la desamortizacion de los bienes
eclesiasticos y las tierras baldias. Con las grandes propiedades, la agricultura
se orientd a la exportacion y crecié espectacularmente, sobre todo en la
produccion de henequén, café, cacao, hule y chicle. Se favorecio la llegada e
inversion de capital extranjero. EI Estado no intervenia en los conflictos
obreros, dejando libertad de accion a los patronos quienes pagaban salarios
bajos, lo que evitaba la llegada de inmigrantes y favorecia el empleo de mano
de obra nacional y una alta rentabilidad. Con ese capital extranjero, se
financiaba el programa de construccién y expansion de la red de ferrocarriles

concedidos a las compafiias extranjeras y el desarrollo de la mineria de plata.®?

En la época porfirista el derecho de propiedad inmueble s6lo cambio de
beneficiarios, pero no hubo un reparto de la tierra como tal. Es decir, que de un
derecho que habia disfrutado la Iglesia acumulando bienes practicamente en
forma exclusiva; ahora ese derecho iba a ser ejercido por los inversionistas
extranjeros, principalmente estadounidenses, seguidos por ingleses, franceses

y espanfoles.

Pérez de los Reyes manifiesta que hubo grandes despojos de terrenos en
contra de los indigenas, bajo el pretexto de aplicar las leyes que trataban de
evitar la formacién de bienes de “manos muertas”, como fueron la Ley de
Terrenos Baldios de 1863, en la que se define lo que debe entenderse por
terreno baldio y se manifiesta la conveniencia de que cualquier ciudadano lo
denunciara para que se le adjudicara; la Ley de Colonizacion del 31 de mayo
de 1875, en la que se facultaba a los extranjeros para que se radicaran en
diferentes lugares del pais a efecto de colonizarlo, para lo cual se les otorgaban
facilidades y concesiones. Fue asi como se formaron famosas colonias,

algunas de las cuales han llegado hasta nuestros dias, como es el caso de los

$'Wikipedia. La enciclopedia libre. http:/es.wikipedia.org/wiki/Porfiriato 29/04/2007 16:00.
82
Idem.
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mormones en Chihuahua y Sonora. También cabe citar la Ley de Deslinde del
15 de diciembre de 1883, que formd las Companias Deslindadotas de Terrenos
Baldios, cuyo objeto era determinar qué tierras carecian de duefio para
regularizarlas. En la practica, esto redund6 en el despojo abierto para los
campesinos, especialmente los indigenas, 1o que provocd severas injusticias y
masacres entre los pueblos aborigenes de Sonora, Chihuahua, Nayarit,
Oaxaca y Chiapas. Los terrenos asi despojados eran luego incorporados a las
grandes haciendas del pais; como consecuencia, la distribucion de la

propiedad agraria fue completamente desequilibrada.®®

Al final del periodo y ya en visperas de la que seria la proxima revolucion,
Francisco |I. Madero en su Plan de San Luis del 5 de octubre de 1910, si bien
es cierto que el plan es esencialmente politico en su articulo tercero disponia lo
siguiente: Abusando de la ley de terrenos baldios, numerosos pequefios
propietarios, en su mayoria indigenas, han sido despojados de sus terrenos,
por acuerdo de la Secretaria de Fomento o por fallos de los tribunales de la
Republica siendo de toda justicia restituir a sus antiguos poseedores los
terrenos de los que se les despojé de un modo tan arbitrario, se declaran
sujetas a revision tales disposiciones y fallos y se les exigira a los que los
adquirieron de un modo tan inmoral, 0 a sus herederos, que los restituyan a sus
primeros propietarios, a quienes pagaran también una indemnizacién por los
perjuicios sufridos. Sélo en caso que esos terrenos hayan pasado a tercera
persona antes de la promulgacion de este Plan, los antiguos propietarios

recibiran indemnizacién de aquellos en cuyo beneficio se verificd el despojo.®*

Como se puede apreciar en este periodo, se continud con la politica liberal del
gobierno juarista; sin embargo, la forma mas comun por la que se afectaba la
propiedad a los particulares y principalmente a los campesinos, era el despojo,
y que si bien cierto ya se mencionaba cierta proteccién en la Constitucion de
1857, en la practica esto no sucedia, lo que con el movimiento armado de
1910, desembocaria en la nueva redaccion del articulo 27 de la Constitucion

actual.

% PEREZ DE LOS REYES, Marco Antonio. Op. cit. Tomo IIL. p. 152.
% DELGADO MOYA, Rubén. Op. cit. Tomo L. p. 152.
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2.4.5. La Revolucion Mexicana

Se le denomina Revolucién Mexicana al movimiento armado, social y cultural
que comenzd en 1910 al final de la dictadura del General Porfirio Diaz y que
culminaria oficialmente con la promulgacién de una nueva constitucion siete
anos después, la Constitucion de 1917. Aunque los brotes de violencia
continuarian hasta finales de la década de los afios veinte. El movimiento tuvo
gran impacto en los circulos obreros, agrarios y anarquistas a nivel
internacional pues la Constitucidon Politica de los Estados Unidos Mexicanos de
1917 fue la primera en el mundo en reconocer las garantias sociales y los
derechos laborales colectivos. Se estima que a lo largo de la lucha murieron

mas de 900 mil personas, entre civiles y soldados.?®

El punto de partida del proceso revolucionario fueron las declaraciones
realizadas por el Presidente Diaz al periodista estadounidense Creelman en
1908, en las que afirmaba que el pueblo mexicano ya estaba maduro para la
democracia y que él no deseaba continuar en el poder. Comenzd en el pais
una intensa actividad politica y ese mismo ano aparecié el libro La sucesién
presidencial en 1910, escrito por Francisco |. Madero, que se convirtié en el
manifiesto politico de los grupos de oposicidon a la dictadura: Las clases
medias, los campesinos y los obreros, contrarios a la reeleccién de Diaz para
un nuevo mandato presidencial, pero también opuestos a las costumbres
aristocraticas y al afrancesamiento dominante, a la politica econdmica del
colonialismo capitalista y a la falta de libertades politicas bajo el régimen

dictatorial &

El Plan de San Luis del 05 de octubre de 1919, fue un programa promulgado
por el lider politico mexicano Francisco |. Madero, presidente del Partido
Nacional Antirreeleccionista, desde San Antonio, Texas, Estados Unidos; ya
que el General Porfirio Diaz, entonces presidente de México, lo habia exiliado
del pais. Este plan consistia en un llamado a las armas contra Porfirio Diaz,

desconociendo su reeleccion en el cargo, anulando las recientes elecciones,

% Wikipedia. La Enciclopedia Libre. http://es.wikipedia.org/wiki/Revoluci%C3%B3n_mexicana.
29/04/2007 13:54.
8 Idem.
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convocando a nuevas elecciones y anunciando el 20 de noviembre como fecha

del levantamiento.®’

Este Plan consta de 11 articulos, entre los cuales el articulo tercero, establece:

Abusando de la Ley de terrenos baldios, numerosos pequefios
propietarios, en su mayoria indigenas, han sido despojados de sus
terrenos, por acuerdo de la Secretaria de Fomento, o por fallo de los
Tribunales de la Republica. Siendo de toda justicia restituir a sus antiguos
poseedores los terrenos de que se les despojo de un modo tan arbitrario,
se declaran sujetos a revision tales disposiciones y fallos y se les exigira a
los que adquirieron de un modo tan inmoral o a sus herederos, que los
restituyan a sus primitivos propietarios, a quienes pagaran también una
indemnizacién por los perjuicios sufridos. Sélo en caso de que esos
terrenos hayan pasado a tercera persona antes de la promulgacién de este
Plan, los antiguos propietarios recibiran indemnizacion de aquellos en cuyo

beneficio se verifico el despojo.®®

Por otra parte el Plan de Ayala de 28 de noviembre de 1911,%°

pretendia la
restitucion de ejidos a los pueblos despojados de ellos por los terratenientes,
con la complicidad de las autoridades; expropiacion de la tercera parte de las
tierras pertenecientes a las grandes haciendas, previa indemnizacion, y
nacionalizacion de las dos terceras partes restantes en aquellos casos en que

los propietarios se declararan enemigos del movimiento revolucionario.

Este documento, eminentemente agrarista, en la realidad fue impracticable. Su

clausula indemnizatoria y ademas con previedad, lo condenaron al fracaso.®

La Maestra Chavez Padrén menciona por su parte que “la Ley emitida por
Francisco Villa del 24 de febrero de 1915 fue una parte importante al momento
de la redaccion del Articulo 27 de la Constitucién de 1917 y que se puede
resumir de la siguiente manera: La consideré incompatible la paz y la
prosperidad de al Republica con la existencia de grandes propiedades
territoriales (articulo 1); en consecuencia, se declar6 de Utilidad Publica el

fraccionamiento de dichas propiedades (articulo 3) y se fraccionarian en lotes

8 Idem.

% TENA RAMIREZ, Felipe. Op. Cit. p.736.

% El Plan de Ayala fue una proclamacion politica promulgada por el jefe revolucionario mexicano
Emiliano Zapata, dentro de la Revolucion Mexicana el 25 de noviembre de 1911, en el que desconoci6 al
gobierno del presidente Francisco 1. Madero, a quien acus6 de traicionar las causas campesinas. En
Wikipedia. La Enciclopedia Libre. http://es.wikipedia.org/wiki/Plan_de Ayala. 29/04/2007 16:05.

% DELGADO MOYA, Rubén. Op.cit. Tomo I. p. 398.
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en porciones que garantizaran cultivar (fraccion Il del articulo 12); los pueblos
indigenas que pudiesen adquirir las tierras aledafas (articulo 4) se
fraccionarian en partes hasta de 25 hectareas (fraccion V del articulo 12.) Los
gobiernos de los Estados quedarian facultados para expedir leyes
reglamentarias (articulo 16); también previé la creacién de empresas agricolas
(articulo 18), y que la Federacion legislaria sobre crédito, colonizacion, vias de
comunicacion y demas aspectos complementarios para resolver el problema

agrario (articulo 19)""

Para 1914, Venustiano Carranza, quien fuera Gobernador de su Estado natal,
asumio el liderazgo del movimiento revolucionario, en virtud de que los
zapatistas y los villistas no se pusieron totalmente de acuerdo en sus

ideologias.

En 1916, el Congreso de la Unidn se reunié como Constituyente en Querétaro.
Carranza buscaba algunas reformas a la Constituciéon de 1857, pero este
Constituyente cre6 una nueva, cuyo objetivo fue asentar las bases para un
nuevo derecho de indole mas social y que estaria planteado desde la misma

Constitucion.

La idea de funcion social de la propiedad en la legislacién corresponde a la
ideologia del Estado mexicano posrevolucionario y cuya expresion mas
importante es al articulo 27 constitucional y de la cual, la adopcién de ciertas
ideas basicas en el articulo 27 no fue resultado del predominio de una
determinada tedrica acerca de la propiedad. El régimen establecido por el
articulo 27 gira en torno a la idea de que la nacion es propietaria "originaria" del
territorio nacional. El colorario de esta concepcién es que toda forma de
propiedad privada es derivacion de dicha propiedad originaria, y, por lo tanto,

se encuentra subordinada a los intereses generales de la Nacion.

Al respecto, fueron formadas varias comisiones redactoras y que para fines del
presente tema de investigacién, se destaca la importancia de la comision
redactora del articulo 27 constitucional encabezada por Pastor Rouaix, dentro
del Constituyente de 1917 se bas6 fundamentalmente en la Bula de Alejandro

VI, a la que se le concedid plena validez, al atribuirle un valor de titulo juridico

' Cfr. CHAVEZ PADRON, Martha. Op. Cit. p. 290.
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perfecto. La incorporacion de esta idea al texto constitucional fue obra de Don
Andrés Molina Enriquez, quien a pesar de no haber sido Diputado al Congreso
Constituyente, fue invitado a colaborar en la redaccion del articulo 27 por
Pastor Rouaix. El fundamento que Molina propuso para apoyar la idea de
propiedad originaria de la nacion es la idea de la propiedad originaria de la
nacion es la llamada tesis patrimonialista, segun la cual el régimen de la
propiedad en México es una suerte de "herencia juridica" cuyo origen esta en
los derechos patrimoniales que supuestamente tenian los reyes de Espafia
sobre el territorio. La exposicion de motivos de la iniciativa que presenté un
grupo de diputados y que contenia los puntos mas importantes de lo que habria
de ser articulo 27, sefalaba: “Por virtud precisamente de existir en dicha
legislacién colonial el derecho de propiedad absoluta del Rey, bien podemos
decir ese derecho ha pasado con el mismo caracter a la Nacion. En tal
concepto, la Nacion viene a tener el derecho pleno sobre las tierras y aguas de
su territorio, y s6lo reconoce u otorga a los particulares, el; dominio directo, en
las mismas condiciones en que se tuvo, por los mismos particulares durante la
época colonial, y en las mismas condiciones en que la Republica después lo ha

reconocido u otorgado.”®?

Asi, el fundamento de la propiedad originaria de ola nacién no era ninguna
teoria nueva sobre la propiedad, sino la recuperacion de un antiguo molde
juridico. El constituyente de 1917 no optd entre iusnaturalismo o positivismo,
sino que recurrid a una justificacion histérica para sustentar la idea de una
propiedad privada subordinada al interés general. La unica ruptura clara era

con el liberalismo que campeaba en la Constitucion de 1857.

Siguiendo a Arnaldo Coérdova, los postulados en materia de propiedad, son
tres. En primer lugar, se parte de una critica al latifundismo como forma de
propiedad, critica que fue el elemento basico de los analisis de los intelectuales
precursores de las ideas incorporadas a la Constitucion y que ha persistido,
con algunas variantes, como hilo conductor de la ideologia del Estado
mexicano posrevolucionario. Pero la critica al latifundismo no significa en modo
alguno la impugnacién de la propiedad privada en general. Al contrario, el

segundo elemento de la ideologia de la Constitucion en materia de propiedad

%2 AZUELA DE LA CUEVA, Antonio. Op. cit. p. 29.
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es precisamente la exaltacion de la pequena propiedad como la forma 6ptima
no solo para distribuir la riqueza sino también como base para el desarrollo

econdémico del pais.*

El tercer elemento de esta ideologia se refiere a la necesidad de colocar al
Estado por encima de la relaciones sociales de propiedad. Esto, que
circunstancialmente encontré su fundamentacion en la tesis de propiedad
originaria de la nacidén sobre el territorio, corresponde al proyecto politico de la
Revolucién en el sentido de formar un Estado fuerte, ubicado por encima de las
clases sociales, para que sea capaz de llevar adelante su programa de
reformas sociales. Cabe aclarar que respecto a estos tres fundamentos se ha
desarrollado la mayor parte de la legislacion mexicana sobre la propiedad de la

tierra después de la revolucion.*

Por otro lado, la idea de la funcién social de la propiedad no se presenta en el
derecho mexicano bajo la forma de un precepto moral dirigido a los propietarios
privados para que usen la riqueza en la busqueda de un bien comun, sino
como la afirmacién de un proyecto politico que se impone coercitivamente.
Precisamente, al comparar el articulo 27 constitucional con la doctrinal social
de la iglesia catdlica, Eduardo Pallares sehalé que aquél "no impone a las
clases poseedoras deberes de misericordia y de caridad, sino obligaciones
juridicas bien definidas y adecuadamente sancionadas en la mayoria de los
casos". Mas aun, la funcion social es algo que se encomienda mucho mas al
poder publico que a los propietarios privados. Es el gobierno quien expropia
para das a la riqueza una utilizacion determinada y quien vigila que los
particulares no ejerzan su propiedad mas alla de las limitaciones fijadas por la

ley.%

Los diputados constituyentes en su propuesta presentada el 25 de enero de
1917, sefalaron que el derecho que existia en la legislaciéon colonial fue
absorbido por nuestro derecho positivo pasando de la Corona a la Nacién
Mexicana: Por virtud precisamente de existir en dicha legislacién colonial el

derecho de propiedad absoluta en el Rey, bien podemos decir que ese derecho

% Citado por Ibidem. p. 30.
% Ibidem. p. 31.
% Idem.
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ha pasado con el mismo caracter a la nacion. En tal concepto, la nacion viene a
tener el derecho pleno sobre las tierras y aguas de su territorio, y solo reconoce
u otorga a los particulares, durante la época colonial y en las mismas

condiciones en que la Republica después lo ha reconocido u otorgado.96

Carranza present6 al Constituyente un proyecto del articulo 27 en el que se
disponia el respeto absoluto a la propiedad privada. Esta no podia ser ocupada
sin el consentimiento de sus duefos, sino por causa de utilidad publica previa
indemnizacion. Desde el punto de vista de Carranza, esta facultad era
suficiente para adquirir tierras y repartirlas en la forma en que se estimara

conveniente para los pueblos.”’

Es de observarse que el Constituyente del 17 al establecer en el primer parrafo
del articulo 27, los postulados de la propiedad originaria de la nacion y su
potestad para transmitir a los particulares el dominio de tierras y aguas, ha
derivado una serie de disposiciones juridicas tanto de derecho publico como de
derecho privado, a través de las cuales se fijan los elementos, requisitos,
condiciones, modalidades, excepciones y demas formalidades indispensables

para llevar a cabo tal transmision.*®

Siendo la expropiacion una figura de derecho publico, se encuentra regulada
en la propia Ley de Expropiacion en forma general y en varias leyes
administrativas en lo tocante a diversas causas de utilidad publica, para sus
respectivas materias; sin embargo, en el Cdodigo Civil Federal, como en el
Cadigo Civil para el Distrito Federal; encontramos en ambos, en su articulo 831
que la propiedad no puede ser ocupada contra la voluntad de su duefio, sino

por causa de utilidad publica y mediante indemnizacion®

Es decir, no puede hablarse de utilidad publica si se priva a un particular de lo
que es de su propiedad con el unico propoésito de transmitir dicho bien a otro
particular; sin embargo, debe entenderse correctamente en sus efectos
juridicos, ya que tratdndose de una obra publica, como puede ser una

carretera, un aeropuerto o una instalaciéon hidraulica, finalmente el beneficiario

% CAMARA DE DIPUTADOS LV LEGISLATURA. Derechos del pueblo mexicano. México a través de
sus Constituciones. Miguel Angel Porraa. Tomo IV. México. 1997. p. 245.

7 CRUZ RODRIGUEZ, Ma. Soledad. Op. cit. p. 44.

% CAMARA DE DIPUTADOS LV LEGISLATURA. Op. cit. p. 245.

% Ibidem. p. 249.

72



sera el particular que utilice el bien o aproveche el servicio, lo cual no desvirtua

el caracter de la utilidad publica pues su contenido es el beneficio colectivo.'®

2.4.6. La Epoca Actual

En el siglo XIX, ya en el México independiente, la tierra se concentro
principalmente en la propiedad eclesiastica y en grandes latifundios. La primera
se extingue con la Reforma, pero los latifundios continuaran hasta el presente

siglo.

El régimen de la propiedad inmueble, o, lo que es lo mismo, la formacion legal
de la propiedad adopta en cada sociedad politica, no puede representar un
caracter inmutable, ya que ha de obedecer a circunstancias variadas vy
complejas. Pero no por ello este régimen es una creacion arbitraria de la
voluntad social que no esté sometida a normas racionales. Para que un
régimen de propiedad sea bueno y justo, politicamente hablando, segun han

externado algunos tratadistas, ha de reunir estas condiciones:
12. Ha de estar de acuerdo con las exigencias del derecho natural.

22 Ha de acomodarse a la situacién, econdmica y social, del pais en que haya

de regir.

3%. Ha de orientarse a la armonia entre los intereses y derechos de los

particulares, propietarios privados, y el bien comtn de la sociedad.’

El Gobierno, como organizacién politica que es, debe organizar el Estado y la
propiedad lo mas adecuadamente que se pueda, atendiendo para el caso los
intereses particulares de los individuos e incluso de la familia, como nucleo
central de dicha organizacién politica, pero sin descuidar en lo mas minimo los
derechos e intereses de la comunidad o de grupo social, para cumplir asi, de
esta manera, con la finalidad que persiguen los asentamientos humanos: una
correcta redistribucion de los bienes inmuebles entre todos los miembros

integrantes de la colectividad.'®

100

Idem.
""" DELGADO MOYA, Rubén. Op. cit. Tomo IL. p. 174.
12 Ibidem. p. 176.
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Junto con la extinta Unidén Soviética, México es el unico pais del mundo en que
la tierra esta nacionalizada juridicamente. El primer parrafo del articulo 27
constitucional establece que, “la propiedad de las tierras y aguas comprendidas
dentro de los limites del territorio nacional corresponde originariamente a la
Nacién”. Sin embargo esta medida no afecta fundamentalmente el sistema de
relaciones de propiedad vigente, pues el legislador mexicano, se apresuro a
agregar: “...la cual ha tenido y tiene derecho de transmitir el dominio de ellas a
los particulares, constituyendo la propiedad privada”. Se reconoce entonces de
propiedad privada, ya que la Nacién (es decir el Estado) no solamente puede

crearla sino también confirmar la que ya existe.'®

En el parrafo tercero se establecen las facultades de la nacidon para imponer a
la propiedad privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como
para regular en beneficio social el aprovechamiento de los elementos naturales,
lo que tiene por objeto hacer una distribucion equitativa de la riqueza publica a
la vez que cuidar de su conservacion, asi como lograr el desarrollo equilibrado
del pais y el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién.
Establece de esta manera el Constituyente, un marco regulador de la funcién
social de la propiedad en México, sobre criterios distribuidos y de equidad,
enfatizando el papel del Estado como promotor del desarrollo nacional. Con
atinada técnica juridica, el Constituyente ha separado la figura de las
modalidades a la propiedad, de la institucion de la expropiacion, puesto que por
su propia naturaleza obedecen a consideraciones sustantivas distintas. Gabino
Fraga ha sefialado que: “en nuestro concepto existen diferencias de forma y de
fondo entre la modalidad y la expropiacion. La primera constituye una medida
de caracter general y abstracto que viene a integrar y a configurar, no a
transformar, el régimen juridico de la propiedad general de los bienes en un
momento y en un lugar determinados. La expropiacion, por el contrario,
constituye una medida de caracter individual y concreto que concentra sus
efectos sobre un bien especial. Por otra parte, mientras que con la expropiaciéon
se priva a un particular de sus bienes, en tanto que esto es necesario al
Estado, la modalidad soélo afecta el régimen juridico de la propiedad

imponiendo un accion o una abstencién, en tanto que el ejercicio absoluto de

1% Ibidem. Tomo 1. p. 566.
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aquella puede causar un perjuicio a algun interés social cuya salvaguardia esté
encomendada al Estado”. El criterio que sigue el Cddigo Civil considera el
derecho de propiedad como medio para cumplir con una verdadera funcién
social, se trata de “garantizar al propietario el goce de su propiedad, a
condicion de que al ejercitar su derecho procure el beneficio social”’. Es asi que
en nuestro derecho civil se considera la propiedad como un derecho mutable
que debe modelarse sobre las necesidades sociales a las cuales esta llamado
para responder preferentemente. A este efecto y de acuerdo con los preceptos
constitucionales relativos, se impusieron algunas modalidades a la propiedad,
tendientes a que no quedara al arbitrio del propietario dejar improductiva su
propiedad, y a que no usara de su derecho con perjuicio de tercero o con

detrimento de los intereses generales.'™

Al hablar actualmente de afectaciones sin duda estamos ante un enorme
problema social que son los asentamientos humanos, por lo que el suelo es un

factor fundamental y determinante del mismo.

La Declaracion de Principios de Vancouver sobre los Asentamientos Humanos,

de 1976, en unas de sus directrices de accién, establece:

‘La politica de asentamientos humanos debe propender a al integracion o
coordinacion armoniosa de una amplia variedad de componentes, incluidos, por
ejemplo, el crecimiento y distribucion de la poblacion, el empleo, las viviendas,
el ordenamiento de la tierra, la infraestructura y los servicios. Los gobiernos

deben crear mecanismos e instituciones para la elaboracion de esa politica.”

“La tierra es un elemento indispensable para el desarrollo de los asentamientos
tanto urbanos como rurales. Por su disponibilidad limitada, el empleo y la
tenencia de la tierra deben estar sujetos al control publico mediante medidas y
leyes adecuadas, incluidas politicas de reformas agrarias —como base esencial
de un desarrollo rural integrado- que permitan el traslado de recursos
econdmicos hacia el sector agropecuario y el fomento de la agroindustria,
permitiendo una mayor integracion y organizaciéon de los asentamientos

humanos, de acuerdo con los planes y programas nacionales de desarrollo. El

1% CAMARA DE DIPUTADOS LV LEGISLATURA. Op. cit. p. 251.
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aumento del valor de las tierras de dominio privado como resultado de las

inversiones publicas debe reintegrarse a la sociedad en su conjunto...”

“En la planificacion de nuevos asentamientos humanos o en la reestructuracion
de los existentes debe darse alta prioridad a la promocion de condiciones
optimas y creativas para la coexistencia humana. Esto entraia la creacion de
un espacio urbano bien estructurado y a escala humana, la estrecha
vinculacion de las diferentes funciones urbanas, el alivio de las intolerables
tensiones psicoldgicas a que se ve sometido el Hombre en las zonas urbanas
debido al hacinamiento y al caos, la creacion de oportunidades de relaciones
humanas y la eliminacibn de los conceptos urbanos que conducen al

aislamiento humano.”

El proceso de urbanizacion que ha experimentado nuestro pais constituye una
de las mas profundas transformaciones en lo que va del siglo. La propiedad
privada de la tierra y de las construcciones es uno de los elementos clave en la

estructuracién social del espacio urbano.

Para el caso del Distrito Federal, una de las cuestiones que mas llama la
atencion del reparto agrario es que éste no es tan importante en el periodo
cardenista. El fraccionamiento de haciendas tuvo lugar con mucha intensidad
durante los afnos que van de 1920 a 1929, lapso en el que se repartié 60% de
la superficie total de las tierras distribuidas par la creacién de ejidos. Este
temprano reparto agrario tiene algunas hipotesis explicativas que aluden a las
caracteristicas del funcionamiento de la estructura econdmica porfirista en el
agro, algunas de ellas son:
1) La periferia de la Ciudad de México estaba dominada por latifundistas
que formaban parte de la élite econdmica-politica porfirista, que
representaban un cinturéon de actores sociales "conservadores" que

podian poner en peligro la construccién de las nuevas instituciones

politicas del Estado revolucionario.

2) La inexistencia en el D.F. de luchas violentas por el acceso a la tierra
lleva a pensar que el moévil de la reforma agraria no se debié al
movimiento campesino local sino a otros elementos. Ellos muy
probablemente tienen que ver con la busqueda por parte del nuevo
Estado de la institucionalizacion de las demandas campesinas y la

corporativizaciéon y control de este sector. La presencia de los
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zapatistas en lugares cercanos al D.F. y la necesidad de enfrentar a
los hacendados porfiristas en la sede del Estado revolucionario facilitd

que el reparto agrario se llevara a cabo "agilmente".

3) Los elementos anteriores permitieron la existencia en la década de los
veinte de una coyuntura favorable para que la poblacion agraria
solicitara la dotacion de tierras. Una de las cuestiones que resalta las
caracteristicas de los solicitantes es su diversidad, no existia en estos
afios una clase campesina homogénea. Existen indicios de que las
tareas agrarias se combinaban con actividades comerciales y las
derivadas de la industria textil porfirista. De esta manera la reforma
agraria no solo beneficié a los campesinos sino, también a artesanos,
comerciantes, pequefios propietarios de tierras (sobre todo en los

pueblos, etc);

4) Finalmente la transformacién de la estructura territorial se plantea
como uno de los impactos mas importantes de la reforma agraria. De
una configuracion dominada por un sistema econémico basado en la
hacienda y la gran propiedad, se pas6 a la emergencia de una gran
cantidad de pequefos propietarios. Los nuevos actores sociales en la
mayoria de los casos se encontraban ligados a los hacendados, esto
debido a que muchas haciendas prefirieron fraccionarse entre sus
familiares antes que arriesgarse a que el Estado los afectara para
crear ejidos. El fraccionamiento de las haciendas, y con ello la
aparicion de numerosos pequefios propietarios, fue la respuesta al
reparto agrario. Este mecanismo permiti®6 en muchos casos la
supervivencia de las actividades agricolas de las ex haciendas, y en
otros contribuy6 a facilitar la expansion del proceso de urbanizacion (a

través de la integracion a actividades urbanas).'®

La reforma agraria tuvo efectos diferenciados en el Distrito Federal. Por una
parte cre6 un cinturdn ejidal en los alrededores de la Ciudad de México, lo que
dio lugar a la aparicion de nuevos actores sociales que con el paso del tiempo
se involucrarian directamente en el crecimiento urbano: los ejidatarios. Por otro
lado, la reforma agraria estimulé el proceso de urbanizacién de tierras privadas
en algunas zonas de la ciudad; para los hacendados era mas lucrativo vender
las tierras para urbanizarlas que perderlas a través de la expropiacion para la

creacion de ejidos.

1% CRUZ RODRIGUEZ, Ma. Soledad. Op. cit. p. 87.
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La expropiacion tuvo efectos diversos en la ciudad que se orientaron ya sea a
formar nuevas colonias o0 a construir infraestructura necesaria para la urbe. Con
respecto al primer aspecto, en el Distrito Federal el gobierno de la ciudad,
encabezado por Rojo Gdmez, inicié una franca politica tendiente a favorecer la
urbanizacion popular a través de expropiaciones a propietarios privados;
numerosas colonias se formaron a partir de este mecanismo. La creacion de
centros de poblacion entre 1940 y 1946 fue considerado como un motivo de
utilidad publica y no resulta sorprendente el hecho de que el Jefe del
Departamento del Distrito Federal incorporara a su politica urbana la posibilidad
de formar colonias a partir de expropiacion de ejidos. Asi, apenas culminado el
reparto agrario, los ejidos se enfrentaron de manera mas intensa al proceso de

urbanizacion.

En este contexto, en abril de 1942 aparecié un decreto presidencial que
estipulaba que las expropiaciones de tierras ejidales en el Distrito Federal para
necesidades urbanas se harian a favor del Departamento del D.F., y se
destinarian fundamentalmente a la construccion de casas habitacién para
grupos pobres (Gaceta Oficial del DDF del 31 de mayo de 1942). Tal parece
que esta iniciativa no tuvo alcances importantes, pues apenas se detectaron
tres casos en el D.F., en los ejidos de Magdalena las Salinas en Azcapotzalco,
en General Anaya y en Santa Anita Iztacalco. Sin embargo, estos antecedentes
desataron entre los ejidatarios las expectativas de vender sus tierras con fines

de urbanizacion.'®

Por otra parte, las expropiaciones para infraestructura si tuvieron un efecto
urbanizador para los ejidos. Ejemplo de ello fueron las expropiaciones que
sufrieron desde mediados de los afos treinta el ejido de Santa Anita para
colocar torres de la Compania Mexicana de Luz y Fuerza; también se afectaron
las tierras ejidales de Mexicaltzingo para tender las lineas de alta tensién en
Coyoacan, y en lztapalapa se desincorporaron ejidos para la construccion de
un canal hidraulico y para establecer una estacion de radio telegrafica
internacional. En la década de los cuarenta este mecanismo se intensificé y, en
afinidad con la politica de fomento industrial, se expropiaron tierras ejidales en

Azcapotzalco e lztacalco para formar las tan deseadas zonas industriales.

1% Ibidem. p. 101.
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Finalmente las zonas urbanas ejidales hicieron su aparicion y ellas también
marcaron la transformacion de los usos agrarios a la vivienda urbana; en este

periodo se crearon las zonas de urbanizacion de Iztapalapa e Iztacalco.

Todos estos elementos llevan a pensar en que, por lo menos en el oriente de la
ciudad, la reforma agraria desde sus inicios tuvo como cariz fundamental su
elemento urbanizador, y que los hechos derivados de la politica urbana y de las
transformaciones de la politica urbana estimularon la venta de lotes ejidales y
fomentaron de manera importante la urbanizacion de los pueblos. Es
importante aclarar que este proceso no se presenté de manera generalizada en
la ciudad durante los afos cuarenta; lztacalco e Iztapalapa apenas
representaban el inicio del proceso de urbanizacidén ejidal que se desataria
décadas mas tarde. En lo que respecta a las tierras de los pueblos, en estos
afos no se vieron afectados por la expansion de la ciudad, sera mucho tiempo
mas tarde y particularmente en los afios noventa cuando se incorporaran al

proceso urbano.

La ciudad se ha extendido sobre diversas formas de propiedad de la tierra:
privada, estatal, y ejidal y comunal. (Las tierras ejidales y comunales estan
normadas de manera similar por la legislacion agraria, aun cuando las primeras
se crearon a partir del reparto agrario y las segundas son tierras de pueblos
que lograron mantener sus titulos de propiedad desde la época colonial) Sobre
las caracteristicas del crecimiento urbano y los diferentes tipos de propiedad se
han realizado trabajos importantes como las vialidades, las obras hidradlicas,

las de vivienda y hasta el STC Metro.

La expropiacién por utilidad publica ha sido el instrumento fundamental a través
del cual el Estado ha intervenido directamente en el uso y destino del suelo
ejidal. Esta sélo se puede dar por resolucién presidencial y sus criterios
generalmente coinciden con la politica sexenal del Presidente en turno. Este
recurso ha sido ampliamente utilizado desde 1940 en los ejidos, y con ello se
ha obtenido suelo urbano para la construccion de infraestructura, de zonas

industriales, de centros educativos, de equipamiento publico, de reservas
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territoriales para los programas habitacionales de las instituciones estatales,

etc.'”’

La permuta fue otro de los instrumentos utilizados para liberar las tierras
ejidales de las modalidades de la legislacién agraria. Esta consistia en
permutar los terrenos dotados a los ejidatarios por otros de caracteristicas
similares en la misma zona o en otra entidad. Asi, los ejidatarios no perdian sus
derechos sobre la tierra, sino que estos se transferian a otras tierras que
anteriormente habian sido propiedad privada. Al igual que la expropiacion, la
permuta tenia que darse por resolucion presidencial. Esta forma de cambiar la
localizacion de las tierras ejidales desaparecio de la legislacidon agraria a fines
de la década de los cincuenta. A través de este mecanismo importantes
extensiones de tierras ejidales pasaron a manos de particulares, quienes
rapidamente las urbanizaron durante la década de los cincuenta; en ellas se
construyeron elegantes fraccionamientos residenciales (Como San Jerénimo y

Jardines del Pedregal, en las tierras del ejido de Tlalpan).

Bajo el régimen de Gustavo Diaz Ordaz se promulgo la Ley General de Bienes
Nacionales, y se realizaron grandes obras en el Distrito Federal como el
Sistema de Transporte Colectivo (Metro); un sistema de drenaje profundo; la

Avenida de los Cien Metros y el tramo sureste de Anillo Periférico. '°®

Por su parte, el Acuerdo de Querétaro sobre los Asentamientos Humanos de

1976, establecio lo siguiente:

“Siendo la tierra un recurso basico limitado, es necesario el control de su uso y
tenencia, de acuerdo con las modalidades que dicte el interés social. Con el fin
de asegurar su control y lograr un aprovechamiento mas justo, proponemos las

siguientes recomendaciones:

a) Crear mecanismos legales de tipo inmobiliario y de interés publico, con
el objeto de participar en el mercado de bienes raices para captar la
plusvalia en beneficio de las comunidades y asegurar las reservas y

provisiones necesarias.

107 Ibidem. p. 153.
1% PEREZ DE LOS REYES, Marco Antonio. Op. cit. Tomo III. p. 210.
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b) Agilizar los tramites de regularizaciones, cualquiera que sea el régimen

de propiedad de la tierra.

c) Dotar y restringir la prestacion de servicios publicos, en zonas que sea

necesario fomentar o desalentar su crecimiento.

d) Aplicar medidas fiscales adecuadas para evitar lotes baldios en zonas

urbanas dotadas de servicios publicos.

En el afio de 1976 se introdujo en los articulos 27, 73 y 115 de la Constitucion
una serie de reformas y adiciones que incorporaron la cuestion de los
asentamientos humanos a nuestro sistema constitucional. De ellas se derivd
en ese mismo ano la Ley General de Asentamientos Humanos, que propicié un
debate en torno al régimen de la propiedad privada inmobiliaria en el ambito
urbano. Los nuevos textos legales no representaron un cambio fundamental en
el régimen de la propiedad urbana, ya que las limitaciones que se pueden
imponer a ésta siguen siendo accesorias, mientras que la principal sigue siendo
el derecho del propietario. “La verdadera reforma al régimen de propiedad
consistié segun veremos a lo largo del presente capitulo, las restricciones a la
propiedad son impuestas a través de una forma de accion gubernamental: la
planeacién. Se trata en realidad, mas de una modificacion del aparato
gubernamental y sus formas de gestion que de una transformacion de la

propiedad privada.”'®

Desde la perspectiva de las funciones econdémicas especificas de la propiedad
urbana, puede verse que la idea de la funcion social de la propiedad no alcanza
a justificar la existencia de la propiedad privada. La apropiacion del suelo
urbano cumple una diversidad de funciones sociales debido a la diversidad de
los procesos que se dan en la ciudad. Sin embargo, no parece haber un sélo
caso en el que la apropiacidn privada del espacio urbano pueda acarrear, por si

misma, beneficio social alguno.

Si bien en el periodo posrevolucionario la idea de la propiedad-funcion social
sirvio, en el contexto del desarrollo del capitalismo en nuestro pais, para
justificar el mantenimiento de la propiedad privada por el beneficio social que

podia significar una gestibn econdmica productiva del pequefio propietario

1% AZUELA DE LA CUEVA, Antonio. Op. cit.. p. 32.
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privado, en el ambito urbano, el suelo no es un medio de produccién sino una
condicion para la produccion (en el caso del espacio industrial) o para el
consumo ( en el caso de la vivienda) Respecto a la tierra suburbana, es claro
que su apropiaciéon privada tiene como resultado la privacion de un satisfactor
indispensable a todos lo que no pueden pagarlo debido a los altos precios que
caracterizan al mercado del suelo en comparacion con los ingresos de las
mayorias; mercado que existe debido a que la tierra ha sido convertida en una

mercancia gracias precisamente a su apropiacion privada.

Cuando, por otra parte, se piensa en la vivienda en arrendamiento, puede
verse que se trata de una relacidn social que ocurre en el proceso de
circulacion de la mercancia vivienda, el cual, conforme al régimen liberal del
arrendamiento, permite al propietario privado el ejercicio de su poder
econdmico con la ayuda de la ficcion juridica de la “autonomia de la voluntad”.
Finalmente, respecto de la vivienda que es propiedad de sus ocupantes y que
aparece como un ideal de la legislacidn, es preciso sefalar, primero, que por si
misma no cumple una funcién social, pues se trata de una relacién dentro de la
esfera del consumo que beneficia s6lo a los propietarios mismos (y cuando
este es un fendmeno difundido, la funcién social no la cumple la propiedad sino
los medios que hacen posible su adquisicion); segundo, que la exaltacién de
este tipo de propiedad como forma de satisfacer una necesidad humana ha
servido para justificar la persistencia de la propiedad privada inmobiliaria
especulativa, gracias a la ambigtiedad de la tesis de la funcion social, que no
distingue entre las diversas funciones economicas de la propiedad privada, y
tercero, que la propiedad no es la unica forma juridica de dar seguridad en la

posesion de la vivienda a sus ocupantes.

Ahora bien, conforme a los argumentos de la Ley General de Asentamientos
Humanos, los excesos ocasionados por un sistema de propiedad privada
irrestricta parecen como susceptibles de ser corregidos mediante la imposicidn
de limitaciones 0 modalidades a las facultades del propietario, "configurandose
asi la funcién social de la propiedad" (Exposicion de motivos). Sin embargo, la
idea de que la propiedad asume una funcion social por el hecho de estar
limitada ha sido puesta en duda por varios autores en el derecho urbanistico;

por ejemplo, un autor como Miguel Angel Nufiez Ruiz, que dista mucho de ser
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un critico de la propiedad privada esté limitada o condicionada en interés social
no convierte al Derecho de propiedad en una funcion social, porque los

derechos subjetivos se dan en primer lugar en interés de su titular."*°

Como se ha venido haciendo mencién respecto a la forma de participaciéon
estatal al imponer modalidades y restricciones a la propiedad privada, es
necesario considerar también las restricciones al aprovechamiento del suelo
que representan las declaratorias de usos, reservas y provisiones siendo estas
formas partes de la planeacién misma constituyendo actos de gobierno, donde
se establecian nuevas formas y nuevos procedimientos para su discusion,
elaboracion y promulgacion. Es decir, el hecho de que se limiten las ocasiones
de uso por parte del propietario no significa, necesariamente, que se produzca
un beneficio social, ya que los efectos sociales de tales restricciones (o, en
otras palabras, los individuos o sectores sociales beneficiados por ellas)
pueden variar tanto como las funciones de la propiedad privada misma. Puede
ocurrir incluso que dichas limitaciones sean perjudiciales para amplios sectores
sociales. El colorario mas importante de esta concepcion de la propiedad, que
corresponde al proyecto del Estado intervencionista en el capitalismo avanzado
y que, nuestra Constitucidn recogid a su manera desde 1917, es que la
propiedad no tiene un contenido general definido por la ley. Es decir, ser
propietario privado no significa tener los mismos derechos en todos los casos.
Esto puede observarse claramente en la diversidad de regimenes de propiedad
en el derecho actual. Es evidente que la propiedad agraria, la propiedad
minera, la propiedad intelectual, etc, no tienen todas el mismo contenido
juridico. La proliferaciéon de al legislacion administrativa que ha venido
regulando los distintos tipos de propiedad ha formado un régimen distinto para
cada uno de ellos, de modo que cualquier intento de definicion general de la
propiedad acabaria por no revelarnos nada acerca de los derechos concretos

de un propietario en particular.

Ante la imposibilidad de definir de modo genérico el contenido juridico de la
propiedad urbana (y, desde luego, ante la necesidad de regular el
aprovechamiento del espacio urbano), se ha hecho preciso crear un régimen

que otorgue facilidades discrecionales a la administracion publica para fijar el

"0 Ibidem. p. 34.
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alcance de los derechos de los propietarios en las diversas areas y aun en
determinados predios. El medio al que suele recurrirse para realizar esa
funcién es precisamente el plan, ya que, gracias a su contenido técnico-
juridico, sirve no sélo como acto de autoridad con caracter obligatorio sino que
ademas, explica la razones en que se apoya el acto. En términos juridicos, es
al mismo tiempo, la motivacion y el fundamento de los actos de la
administracion publica en el desarrollo urbano. En suma, si en general, la
propiedad privada es creacion del Estado, en el ambito particular del desarrollo
urbano, el plan es la forma estatal a través de la cual se define el alcance de la

propiedad del suelo."”

Lo que si es un hecho es que, al menos desde principios de los afios setenta,
la jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, ha reconocido
en la planeacién urbana un medio para aplicar modalidades a la propiedad
privada. En un fallo bajo el titulo de "Planificacion del Distrito Federal; Ley de
Modalidades a la propiedad”, la corte sefialé6 que: "el sujetar la propiedad
privada a limitaciones en cuanto al destino de las construcciones que pueden
hacerse en ella, en relacion con la distribucion de zonas habitacionales,
industriales, forestales, etc., son claramente modalidades que en principio
pueden imponerse a la propiedad, aunque en cada caso concreto necesite
justificar la necesidad de las modalidades impuestas, que no deberan ser

caprichosas ni arbitrarias"''?

“Dificilmente existe un proceso social urbano en el que no estén comprendidas
relaciones sociales de propiedad. Y aunque los analisis sociologicos de los
procesos no pongan el acento en esas relaciones, lo que nos dicen sobre los
actores, los objetos en disputa etc., suele arrojar luz sobre uno u otro aspecto

de las mismas.”""3

De lo anterior se desprende que el régimen juridico de la propiedad es un
aspecto constitutivo de las relaciones sociales de la propiedad. Esta no puede

existir como relacion social si no existe también como relacion juridica, lo cual

" Ibidem. p. 59.

"2 PLANIFICACION DEL DISTRITO FEDERAL, LEY DE. MODALIDADES A LA PROPIEDAD.
Registro No. 256625. Séptima Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion. 35 Sexta Parte. Pagina: 58. Tesis Aislada. Materia(s): Administrativa.

'3 AZUELA DE LA CUEVA, Antonio. Op. cit.. p. 177.
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implica desechar la disociacién que suele hacerse en el campo de la economia
politica entre el contenido real (econdmico) de la propiedad y su forma juridica.
Tal disociacion impide comprender el modo en que el derecho impone
condicionamientos reales al desenvolvimiento de las relaciones sociales de
propiedad, los cuales no pueden deducirse de la naturaleza econdmica de

dichas relaciones.*

A su vez, el papel condicionante del derecho sobre la formacion de las
relaciones sociales de propiedad puede ubicarse en tres tipos de procesos: la
constitucién de los sujetos sociales, la delimitacion de la proteccion estatal de
los intereses de dichos sujetos y la generalizacion de esa delimitacion, por lo
que para explicar el papel del derecho en tales procesos, es indispensable
incorporar al analisis sociolégico al contenido normativo del régimen de la

propiedad.’”®

En otras palabras, el derecho de propiedad no es s6lo una manera de designar
las relaciones de propiedad sino, sobre todo, una manera de restringir o
ampliar la proteccion estatal de los intereses de los sujetos de dichas

relaciones.'"®

Las normas en las que se establecen los limites y condiciones del uso del suelo
definen el alcance del derecho de propiedad, las cuales no estan contenidas en
las leyes sino en los planes de desarrollo urbano mismos. Por lo tanto, es en
dichos planes donde hay que buscar la funcién social que la propiedad tendria
que cumplir conforme a derecho. Es cierto que la ley es el fundamento y el
limite de lo que los planes pueden validamente disponer acerca de la propiedad
del suelo; pero el hecho es que el contenido de los planes puede tanto
restringir como ampliar la esfera de accion del propietario, y, por tanto, la

funcién social de éste no puede garantizarse desde la ley."’

Finalmente, se puede concluir mencionando que la legislacidon en materia de
planeacion administrativa de los asentamientos humanos es en donde se
deberia de regular las afectaciones o limitaciones a la propiedad privada, y que

sin embargo, no regula toda la propiedad urbana, sino, fundamentalmente, los

"4 Ibidem. p. 203.
5 Ibidem. p. 204.
16 Ibidem. p. 227.
"7 Cfy. Ibidem. p. 228.
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derechos que se ejercen en la produccion o la transformacion del espacio

urbano.
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Capitulo 3 Las Afectaciones de Bienes Inmuebles en el Distrito
Federal

A) EIl Distrito Federal y su Estructura Administrativa en relaciéon con las

Afectaciones actualmente.

S El Distrito Federal, capital politico administrativa de los
: Estados Unidos Mexicanos y sede de los poderes de
la Unién, ha ido cambiando su estructura
administrativa con el devenir del tiempo, recordemos
que hasta antes de 1997, la capital administrativa del

pais era un Departamento Administrativo,

dependiendo directamente del Poder Ejecutivo
Federal, y que derivado de las primeras elecciones para elegir Jefe de
Gobierno, el Distrito Federal, adquirié autonomia que lo coloca en una especie
de hibrido entre un Departamento Administrativo y una Entidad Federativa
como tal.
La Constitucion Federal de los Estados Unidos Mexicanos de 1824, en su
articulo 50, fraccién XXVIII, habia determinado que era facultad del Congreso
de la Unién: "Elegir un lugar que sirva de residencia a los supremos poderes de
la federacién y ejercer en su distrito las atribuciones del poder legislativo de un
estado".
De tal forma, después de fuertes discusiones, el Congreso de la Unién decreto,
el 18 de noviembre de 1824, la creacion del Distrito Federal, tomando como
centro a la Plaza de la Constitucion de la Ciudad de México y un radio de 8,380
metros. El dia 20 de noviembre, por instrucciones del primer Presidente de

México, Guadalupe Victoria, se publicé el decreto.”

" Dicho decreto disponia entre otras cosas: 1. El lugar que servira de residencia a los supremos poderes de
la Federacion, conforme a la facultad 28 del articulo 50 de la Constitucion, sera la Ciudad de México. 2.
Su distrito sera el comprendido en un circulo cuyo centro sea la plaza mayor de esta ciudad y su radio de
dos leguas. 3. El gobierno general y el gobernador del Estado de México, nombraran cada uno a un perito
para que entre ambos demarquen y sefialen los términos del distrito conforme al articulo antecedente. 4.
El lugar del jefe politico a quien dicha ley estaba encargado el inmediato ejercicio de la autoridad politica
y economica, nombrara el gobierno general un gobernador en calidad del interino para el Distrito Federal.
CAMARA DE DIPUTADOS LV LEGISLATURA. Op. cit. Tomo VI. p. 796.
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Antes de esta decision la capital de la Republica habia sido la capital del
Estado de México, situacion que propicié una serie de problemas que fueron
superados el 16 de enero de 1827 cuando la legislatura local declaré a
Texcoco como capital de la entidad. Posteriormente esta capital también
cambid y se establecié en San Agustin de las Cuevas (Tlalpan) desde 1827 y
hasta 1830.2

La sede de los poderes federales vivio fendmenos politicos generados por los
movimientos internos de la sociedad, con base en los criterios de la Republica
Federal o de la Republica Central, asi como en las diferentes ideologias que de
ellas emanaron, por eso en el Distrito Federal, su forma de gobierno y territorio
tuvieron diversas modificaciones.

“‘En 1992, comienzan a concretarse los preambulos de la transformacién
politica y juridica del Distrito Federal, frente a un hecho atipico dentro del
Gobierno: no obstante que en ese mismo sexenio fue el unico en que se
negociaron ademas dos reformas electorales.”

Para 1993, el entonces Presidente de la Republica, informé de manera
anticipada a la aprobacion formal del Congreso. “Con la participacién de los
partidos politicos, intelectuales, periodistas, especialistas y de los movimientos
ciudadanos, se ha logrado una importante transformacion de las instituciones
politicas del Gobierno de la Ciudad de México. Ahora, en la capital de la
republica, sede de los poderes federales, el gobierno de la ciudad dejara de ser
un Departamento de la Administracion Publica para contar con o&rganos
propios, representativos y democraticos, La reforma politica del Distrito Federal
amplia los derechos politicos de los habitantes de a capital y fortalece la vida
democratica del pais.™

A partir de la Reforma de 1993, se eleva a rango constitucional la
denominacion Ciudad de Meéxico para identificar al Distrito Federal. La
costumbre de llamar al Distrito Federal como Ciudad de México, siempre
estuvo arraigada en el pais, pero solamente hasta que entraron en vigor las

reformas constitucionales en comento, se instituyo juridicamente el titulo.

2 GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. Historia de la Ciudad de México.
http://www.df.gob.mx/ciudad/historia/5.html. 27/05/2007 10:48 a.m.

3 CONTRERAS BUSTAMANTE, Ratl. La Ciudad de México como Distrito Federal y Entidad
Federativa. Historia y perspectiva. Porrtia. México. 2001. p. 275.

* Ibidem. p. 280.
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El viernes 3 de septiembre del mismo afo, es decir, recién instalado el periodo
ordinario de sesiones de la Camara de Diputados, “se aprobd con 292 votos a
favor y 42 en contra la reforma a 13 articulos constitucionales (31, 44, 73, 74,
76, 79, 89, 104, 105, 107, 119, y 122) que normaban la reforma politica del
Distrito Federal. Ello implico que, en lugar de los 11 articulos —para los que
habia propuesto modificaciones el ejecutivo— se cambiaran 13, pasando
después a ser ratificada sin mayores complicaciones por el Senado y las
legislaturas de los estados, siendo publicadas en el Diario Oficial de la
Federacion, el 25 de octubre de 1993.”

Derivado de estas reformas el articulo 43 de la Carta Magna dispone:

Las partes integrantes de la Federacion son los Estados de

Aguascalientes, Baja California, Baja California Sur, Campeche, Coahuila,

Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, Hidalgo,

Jalisco, México, Michoacan, Morelos, Nayarit, Nuevo Ledn, Oaxaca,

Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora,

Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Veracruz, Yucatan, Zacatecas y el Distrito

Federal.
Por lo que hace al Articulo 44, es de considerar como primer antecedente al
Articulo 45 del Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana,
sancionado en Apatzingan el 22 de octubre de 1814, el cual disponia: "Estas
tres corporaciones (El Supremo Congreso Mexicano, el Supremo Gobierno y el
Supremo Tribunal de Justicia), han de residir en un mismo lugar, que
determinara el Congreso, previo informe del Supremo Gobierno; y cuando la
circunstancias no lo permitan, podran separarse por el tiempo y la distancia que
aprobare el mismo Congreso"®
Posteriormente el Articulo 4° de los Tratados de Cérdoba, suscritos en la Villa
de Codrdoba el 24 de agosto de 1821 decian que "ElI Emperador fijara su corte
en México, que sera la capital del imperio".’
Otro antecedente lo encontramos en el Articulo 46 de la Constitucién Politica
de la Republica Mexicana, sancionada por el Congreso General Constituyente

el 5 de febrero de 1857: "El estado del Valle de México se formara del territorio

> Ibidem. p. 281.
8 CAMARA DE DIPUTADOS LV LEGISLATURA. Op. cit. Tomo VI. p. 796.
7 Idem.
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que en la actualidad comprende el Distrito Federal; pero la ereccion soélo tendra
efecto, cuando los supremos poderes se trasladen a otro lugar."
Finalmente el Mensaje y Proyecto de Constituciéon de Venustiano Carranza,

fechados en la ciudad de Querétaro el 1° de diciembre de 1916 disponia:

Articulo 44 del proyecto. El Distrito Federal se compondra del territorio que
actualmente tiene, mas el de los distritos de Chalco, de Amecameca, de
Texcoco, de Otumba, de Zumpango, de Cuadutitlan y la parte de Tlalnepantla
que queda en el Valle de México, fijando el lindero con el Estado de México,
sobre los ejes orograficos de las crestas de las serranias del Monte Alto y el
Monte Bajo.®

Cabe precisar que la redaccion final de este precepto quedd de la siguiente
manera: El Distrito Federal se compondra del territorio que actualmente tiene, y
en el caso de que los poderes generales se trasladen a ofro lugar, se erigira en
Estado del Valle de Meéxico, con los limites y extension que le asigne el
Congreso General.

Para 1993, el articulo 44 se reformé para contener la nueva consideracion
juridica de la metrépoli como sinénimo de Distrito federal, es decir, se
desapareci6 al hasta entonces D.D.F., y se instituyo legalmente, a la Ciudad de
México -con el territorio que antiguamente tenia el Departamento-, como sede
de los poderes federales.

El nuevo texto del articulo 44 dispone lo siguiente:

La Ciudad de México es el Distrito Federal, sede de los Poderes de la Unién
y Capital de los Estados Unidos Mexicanos. Se compondra del territorio que
actualmente tiene y en el caso de que los poderes Federales se trasladen a
otro lugar, se erigira en el Estado del Valle de México con los limites y

extension que le asigne el Congreso General.

La redaccion del articulo conservo la antigua determinacion de que si los
poderes generales se trasladan a otro sitio y en su lugar se erige el estado del
Valle de México, sus limites y extensién seran determinados por el Congreso
General, “con lo cual se preserva la peligrosa probabilidad de que si se
decidieran modificar los limites que actualmente detenta el Distrito Federal, ello
significaria tener que ampliar o disminuir a otro estado, lo que representaria la

necesidad indispensable de una reforma constitucional adicional, por virtud de

8 Ibidem. p. 798.
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lo que obliga el articulo 45 de la propia constitucion, lo que abriria una seria
disputa territorial entre las Entidades Federativas relacionadas con el caso,
como lo ejemplarizan histéricamente los debates de los pasados congresos
constituyentes.’

Las modificaciones constitucionales de 1993 y 1996, suprimieron la
reglamentacion contemplada en el articulo 73 fraccion VI y crearon un
ordenamiento especifico que implicd un avance indudable en la organizacién
constitucional de la entidad, cuyas bases se contienen en el texto del articulo
122 constitucional, dejando al Distrito Federal como una Entidad con
personalidad juridica propia y diferente de la Federacion, de los estados y de
los municipios y desde luego que forma parte del Estado Federal mexicano
como entidad federativa, seguin lo dispone el articulo 43 constitucional.

La base principal de la reglamentacion constitucional referente al Distrito
Federal la encontramos en el articulo 122 constitucional, el cual en virtud de la
reforma de 25 de octubre de 1993, el contenido original de este articulo pasé a
firmar parte, como primer parrafo, del articulo 119 constitucional. Por lo que
como antecedentes podemos decir los correspondientes a la fraccion VI del
articulo 73, los cuales correspondian a las facultades que tenia el Congreso de
la Unidn para legislar en todo lo relativo al Distrito Federal y a los entonces
territorios federales.

Cabe precisar que la redaccion original de este articulo de acuerdo con el
Constituyente de 1917 fue: Los Poderes de la Unién tienen el deber de
proteger a los Estados contra toda invasion o violencia exterior. En cada caso
de sublevacion o trastorno interior, les prestaran igual proteccion, siempre que
sean excitados por la Legislatura del Estado, o por su ejecutivo, si aquélla no
estuviere reunida."’

Actualmente el con tenido de este precepto establece lo siguiente:
Articulo 122. Definida por el articulo 44 de este ordenamiento la naturaleza
juridica del Distrito Federal, su gobierno esta a cargo de los Poderes
Federales y de los 6rganos Ejecutivo, Legislativo y Judicial de caracter local,

en los términos de este articulo.

’ CONTRERAS BUSTAMANTE, Ratl. Op. Cit. p. 283.
19 ¢fr. SANCHEZ BRINGAS, Enrique. Derecho constitucional. Porria. México. 1998. p. 525.
! ¢fir. CAMARA DE DIPUTADOS LV LEGISLATURA. Op. cit. Tomo XI. p. 684.
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Son autoridades locales del Distrito Federal, la Asamblea Legislativa, el Jefe
de Gobierno del Distrito Federal y el Tribunal Superior de Justicia.

La Asamblea Legislativa del Distrito Federal se integrara con el numero de
diputados electos segun los principios de mayoria relativa y de
representacion proporcional, mediante el sistema de listas votadas en una
circunscripcion plurinominal, en los términos que sefalen esta Constitucion y
el Estatuto de Gobierno.

El Jefe de Gobierno del Distrito Federal tendra a su cargo el Ejecutivo y la
administracion publica en la entidad y recaera en una sola persona, elegida
por votacion universal, libre, directa y secreta.

El Tribunal Superior de Justicia y el Consejo de la Judicatura, con los demas
organos que establezca el Estatuto de Gobierno, ejerceran la funcién judicial
del fuero comun en el Distrito Federal.

La distribucion de competencias entre los Poderes de la Unién y las
autoridades locales del Distrito Federal se sujetara a las siguientes
disposiciones:

A. Corresponde al Congreso de la Union:

I. Legislar en lo relativo al Distrito Federal, con excepcion de las materias
expresamente conferidas a la Asamblea Legislativa;

Il. Expedir el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal;

lll. Legislar en materia de deuda publica del Distrito Federal;

IV. Dictar las disposiciones generales que aseguren el debido, oportuno y
eficaz funcionamiento de los Poderes de la Unidn; y

V. Las demas atribuciones que le senala esta Constitucion.

B. Corresponde al Presidente de los Estados Unidos Mexicanos:

I Iniciar leyes ante el Congreso de la Uniodn en lo relativo al Distrito Federal;
Il. Proponer al Senado a quien deba sustituir, en caso de remocion, al Jefe
de Gobierno del Distrito Federal;

lll. Enviar anualmente al Congreso de la Union, la propuesta de los montos
de endeudamiento necesarios para el financiamiento del presupuesto de
egresos del Distrito Federal. Para tal efecto, el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal sometera a la consideracién del Presidente de la Republica la
propuesta correspondiente, en los términos que disponga la Ley;

IV. Proveer en la esfera administrativa a la exacta observancia de las leyes
que expida el Congreso de la Unidn respecto del Distrito Federal; y

V. Las demas atribuciones que le senale esta Constitucion, el Estatuto de
Gobierno y las leyes.

C. El Estatuto de Gobierno del Distrito Federal se sujetara a las siguientes
bases:

BASE PRIMERA.- Respecto a la Asamblea Legislativa:
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I. Los Diputados a la Asamblea Legislativa seran elegidos cada tres afios por
voto universal, libre, directo y secreto en los términos que disponga la Ley, la
cual deberd tomar en cuenta, para la organizacion de las elecciones, la
expediciéon de constancias y los medios de impugnacion en la materia, lo
dispuesto en los articulos 41, 60 y 99 de esta Constitucion;

Il. Los requisitos para ser diputado a la Asamblea no podran ser menores a
los que se exigen para ser diputado federal. Seran aplicables a la Asamblea
Legislativa y a sus miembros en lo que sean compatibles, las disposiciones
contenidas en los articulos 51, 59, 61, 62, 64 y 77, fraccion IV de esta
Constitucion;

lll. Al partido politico que obtenga por si mismo el mayor numero de
constancias de mayoria y por lo menos el treinta por ciento de la votacién en
el Distrito Federal, le sera asignado el numero de Diputados de
representacion proporcional suficiente para alcanzar la mayoria absoluta de
la Asamblea;

IV. Establecera las fechas para la celebracion de dos periodos de sesiones
ordinarios al afio y la integracion y las atribuciones del 6rgano interno de
gobierno que actuara durante los recesos. La convocatoria a sesiones
extraordinarias sera facultad de dicho érgano interno a peticiéon de la mayoria
de sus miembros o del Jefe de Gobierno del Distrito Federal;

V. La Asamblea Legislativa, en los términos del Estatuto de Gobierno, tendra
las siguientes facultades:

a) Expedir su ley organica, la que sera enviada al Jefe de Gobierno del
Distrito Federal para el solo efecto de que ordene su publicacion;

b) Examinar, discutir y aprobar anualmente el presupuesto de egresos vy la
ley de ingresos del Distrito Federal, aprobando primero las contribuciones
necesarias para cubrir el presupuesto.

Dentro de la ley de ingresos, no podran incorporarse montos de
endeudamiento superiores a los que haya autorizado previamente el
Congreso de la Unién para el financiamiento del presupuesto de egresos del
Distrito Federal.

La facultad de iniciativa respecto de la ley de ingresos y el presupuesto de
egresos corresponde exclusivamente al Jefe de Gobierno del Distrito
Federal. El plazo para su presentacion concluye el 30 de noviembre, con
excepcion de los afios en que ocurra la elecciéon ordinaria del Jefe de
Gobierno del Distrito Federal, en cuyo caso la fecha limite sera el 20 de
diciembre.

La Asamblea Legislativa formulara anualmente su proyecto de presupuesto y
lo enviara oportunamente al Jefe de Gobierno del Distrito Federal para que

éste lo incluya en su iniciativa.
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Seran aplicables a la hacienda publica del Distrito Federal, en lo que no sea
incompatible con su naturaleza y su régimen organico de gobierno, las
disposiciones contenidas en el segundo parrafo del inciso c) de la fraccién IV
del articulo 115 de esta Constitucion;

¢) Revisar la cuenta publica del afio anterior, por conducto de la Contaduria
Mayor de Hacienda de la Asamblea Legislativa, conforme a los criterios
establecidos en la fraccién IV del articulo 74, en lo que sean aplicables.

La cuenta publica del afo anterior debera ser enviada a la Asamblea
Legislativa dentro de los diez primeros dias del mes de junio. Este plazo, asi
como los establecidos para la presentacion de las iniciativas de la ley de
ingresos y del proyecto del presupuesto de egresos, solamente podran ser
ampliados cuando se formule una solicitud del Ejecutivo del Distrito Federal
suficientemente justificada a juicio de la Asamblea;

d) Nombrar a quien deba sustituir en caso de falta absoluta, al Jefe de
Gobierno del Distrito Federal;

e) Expedir las disposiciones legales para organizar la hacienda publica, la
contaduria mayor y el presupuesto, la contabilidad y el gasto publico del
Distrito Federal;

f) Expedir las disposiciones que rijan las elecciones locales en el Distrito
Federal, sujetandose a las bases que establezca el Estatuto de Gobierno, las
cuales tomaran en cuenta los principios establecidos en los incisos b) al i) de
la fraccion IV del articulo 116 de esta Constitucion. En estas elecciones sélo
podran participar los partidos politicos con registro nacional;

g) Legislar en materia de Administracion Publica local, su régimen interno y
de procedimientos administrativos;

h) Legislar en las materias civil y penal; normar el organismo protector de los
derechos humanos, participacion ciudadana, defensoria de oficio, notariado
y registro publico de la propiedad y de comercio;

i) Normar la proteccién civil; justicia civica sobre faltas de policia y buen
gobierno; los servicios de seguridad prestados por empresas privadas; la
prevencion y la readaptacién social; la salud y asistencia social; y la
previsién social;

j) Legislar en materia de planeacion del desarrollo; en desarrollo urbano,
particularmente en uso del suelo; preservacién del medio ambiente y
proteccién ecoldgica; vivienda; construcciones y edificaciones; vias publicas,
transito y estacionamientos; adquisiciones y obra publica; y sobre
explotacion, uso y aprovechamiento de los bienes del patrimonio del Distrito

Federal;
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k) Regular la prestacién y la concesién de los servicios publicos; legislar
sobre los servicios de transporte urbano, de limpia, turismo y servicios de
alojamiento, mercados, rastros y abasto, y cementerios;

I) Expedir normas sobre fomento econdmico y proteccion al empleo;
desarrollo agropecuario; establecimientos mercantiles; proteccion de
animales; espectaculos publicos; fomento cultural civico y deportivo; y
funcién social educativa en los términos de la fraccion VI, del articulo 3o. de
esta Constitucion;

m) Expedir la Ley Organica de los tribunales encargados de la funcion
judicial del fuero comun en el Distrito Federal, que incluira lo relativo a las
responsabilidades de los servidores publicos de dichos érganos;

n) Expedir la Ley Organica del Tribunal de lo Contencioso Administrativo
para el Distrito Federal;

i) Presentar iniciativas de leyes o decretos en materias relativas al Distrito
Federal, ante el Congreso de la Unién; y

0) Las demas que se le confieran expresamente en esta Constitucion.

BASE SEGUNDA.- Respecto al Jefe de Gobierno del Distrito Federal:

|. Ejercera su encargo, que durara seis afos, a partir del dia 5 de diciembre
del afio de la eleccidn, la cual se llevara a cabo conforme a lo que establezca
la legislacion electoral.

Para ser Jefe de Gobierno del Distrito Federal deberan reunirse los
requisitos que establezca el Estatuto de Gobierno, entre los que deberan
estar: ser ciudadano mexicano por nacimiento en pleno goce de sus
derechos con una residencia efectiva de tres afos inmediatamente
anteriores al dia de la eleccién si es originario del Distrito Federal o de cinco
afos ininterrumpidos para los nacidos en otra entidad; tener cuando menos
treinta afios cumplidos al dia de la eleccién, y no haber desempefiado
anteriormente el cargo de Jefe de Gobierno del Distrito Federal con cualquier
caracter. La residencia no se interrumpe por el desempefio de cargos
publicos de la Federacién en otro ambito territorial.

Para el caso de remocion del Jefe de Gobierno del Distrito Federal, el
Senado nombrara, a propuesta del Presidente de la Republica, un sustituto
que concluya el mandato. En caso de falta temporal, quedara encargado del
despacho el servidor publico que disponga el Estatuto de Gobierno. En caso
de falta absoluta, por renuncia o cualquier otra causa, la Asamblea
Legislativa designara a un sustituto que termine el encargo. La renuncia del
Jefe de Gobierno del Distrito Federal s6lo podra aceptarse por causas
graves. Las licencias al cargo se regularan en el propio Estatuto.

Il. El Jefe de Gobierno del Distrito Federal tendra las facultades y

obligaciones siguientes:
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a) Cumplir y ejecutar las leyes relativas al Distrito Federal que expida el
Congreso de la Unidn, en la esfera de competencia del 6rgano ejecutivo a su
cargo o de sus dependencias;

b) Promulgar, publicar y ejecutar las leyes que expida la Asamblea
Legislativa, proveyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia,
mediante la expedicion de reglamentos, decretos y acuerdos. Asimismo,
podra hacer observaciones a las leyes que la Asamblea Legislativa le envie
para su promulgacién, en un plazo no mayor de diez dias habiles. Si el
proyecto observado fuese confirmado por mayoria calificada de dos tercios
de los diputados presentes, debera ser promulgado por el Jefe de Gobierno
del Distrito Federal;

c) Presentar iniciativas de leyes o decretos ante la Asamblea Legislativa;

d) Nombrar y remover libremente a los servidores publicos dependientes del
organo ejecutivo local, cuya designacion o destitucién no estén previstas de
manera distinta por esta Constitucion o las leyes correspondientes;

e) Ejercer las funciones de direccion de los servicios de seguridad publica de
conformidad con el Estatuto de Gobierno; y

f) Las demas que le confiera esta Constitucion, el Estatuto de Gobierno y las
leyes.

BASE TERCERA.- Respecto a la organizacion de la Administracién Publica
local en el Distrito Federal:

|. Determinara los lineamientos generales para la distribucion de atribuciones
entre los 6rganos centrales, desconcentrados y descentralizados;

Il. Establecera los o6rganos politico-administrativos en cada una de las
demarcaciones territoriales en que se divida el Distrito Federal.

Asimismo fijara los criterios para efectuar la division territorial del Distrito
Federal, la competencia de los o6rganos politico-administrativos
correspondientes, la forma de integrarlos, su funcionamiento, asi como las
relaciones de dichos 6rganos con el Jefe de Gobierno del Distrito Federal.
Los titulares de los 6rganos politico-administrativos de las demarcaciones
territoriales seran elegidos en forma universal, libre, secreta y directa, segun
lo determine la ley.

BASE CUARTA.- Respecto al Tribunal Superior de Justicia y los demas
organos judiciales del fuero comun:

|. Para ser magistrado del Tribunal Superior se deberan reunir los mismos
requisitos que esta Constitucion exige para los ministros de la Suprema
Corte de Justicia; se requerira, ademas, haberse distinguido en el ejercicio
profesional o en el ramo judicial, preferentemente en el Distrito Federal. El
Tribunal Superior de Justicia se integrara con el numero de magistrados que

sefale la ley organica respectiva.
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Para cubrir las vacantes de magistrados del Tribunal Superior de Justicia, el
Jefe de Gobierno del Distrito Federal sometera la propuesta respectiva a la
decisién de la Asamblea Legislativa. Los Magistrados ejerceran el cargo
durante seis afos y podran ser ratificados por la Asamblea; y si lo fuesen,
s6lo podran ser privados de sus puestos en los términos del Titulo Cuarto de
esta Constitucion.

Il. La administracion, vigilancia y disciplina del Tribunal Superior de Justicia,
de los juzgados y demas érganos judiciales, estara a cargo del Consejo de la
Judicatura del Distrito Federal. EI Consejo de la Judicatura tendra siete
miembros, uno de los cuales sera el presidente del Tribunal Superior de
Justicia, quien también presidira el Consejo. Los miembros restantes seran:
un Magistrado, un Juez de Primera Instancia y un Juez de Paz, elegidos
mediante insaculacion; uno designado por el Jefe de Gobierno del Distrito
Federal y otros dos nombrados por la Asamblea Legislativa. Todos los
Consejeros deberan reunir los requisitos exigidos para ser magistrado y
duraran cinco afios en su cargo; seran sustituidos de manera escalonada y
no podran ser nombrados para un nuevo periodo.

El Consejo designara a los Jueces de Primera Instancia y a los que con otra
denominacion se creen en el Distrito Federal, en los términos que las
disposiciones prevean en materia de carrera judicial;

lll. Se determinaran las atribuciones y las normas de funcionamiento del
Consejo de la Judicatura, tomando en cuenta lo dispuesto por el articulo 100
de esta Constitucion;

IV. Se fijaran los criterios conforme a los cuales la ley organica establecera
las normas para la formacion y actualizacién de funcionarios, asi como del
desarrollo de la carrera judicial;

V. Seran aplicables a los miembros del Consejo de la Judicatura, asi como a
los magistrados y jueces, los impedimentos y sanciones previstos en el
articulo 101 de esta Constitucion;

VI. El Consejo de la Judicatura elaborara el presupuesto de los tribunales de
justicia en la entidad y lo remitira al Jefe de Gobierno del Distrito Federal
para su inclusién en el proyecto de presupuesto de egresos que se presente
a la aprobacion de la Asamblea Legislativa.

BASE QUINTA.- Existira un Tribunal de lo Contencioso Administrativo, que
tendra plena autonomia para dirimir las controversias entre los particulares y
las autoridades de la Administracion Publica local del Distrito Federal.

Se determinaran las normas para su integracion y atribuciones, mismas que
seran desarrolladas por su ley organica.

D. El Ministerio Publico en el Distrito Federal sera presidido por un

Procurador General de Justicia, que sera nombrado en los términos que
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sefale el Estatuto de Gobierno; este ordenamiento y la ley organica
respectiva determinaran su organizacion, competencia y normas de
funcionamiento.

E. En el Distrito Federal sera aplicable respecto del Presidente de los
Estados Unidos Mexicanos, lo dispuesto en la fraccion VIl del articulo 115 de
esta Constitucion. La designacion y remocion del servidor publico que tenga
a su cargo el mando directo de la fuerza publica se hara en los términos que
sefiale el Estatuto de Gobierno.

F. La Camara de Senadores del Congreso de la Unién, o en sus recesos, la
Comisiéon Permanente, podra remover al Jefe de Gobierno del Distrito
Federal por causas graves que afecten las relaciones con los Poderes de la
Unidn o el orden publico en el Distrito Federal. La solicitud de remocion
debera ser presentada por la mitad de los miembros de la Camara de
Senadores o de la Comisién Permanente, en su caso.

G. Para la eficaz coordinacién de las distintas jurisdicciones locales y
municipales entre si, y de éstas con la federacion y el Distrito Federal en la
planeacion y ejecucion de acciones en las zonas conurbadas limitrofes con
el Distrito Federal, de acuerdo con el articulo 115, fraccion VI de esta
Constitucion, en materia de asentamientos humanos; proteccién al ambiente;
preservacion y restauracion del equilibrio ecolégico; transporte, agua potable
y drenaje; recoleccion, tratamiento y disposiciéon de desechos sdlidos y
seguridad publica, sus respectivos gobiernos podran suscribir convenios
para la creacion de comisiones metropolitanas en las que concurran y
participen con apego a sus leyes.

Las comisiones seran constituidas por acuerdo conjunto de los participantes.
En el instrumento de creacion se determinara la forma de integracion,
estructura y funciones.

A través de las comisiones se estableceran:

a) Las bases para la celebracion de convenios, en el seno de las comisiones,
conforme a las cuales se acuerden los ambitos territoriales y de funciones
respecto a la ejecucion y operacion de obras, prestacion de servicios
publicos o realizacion de acciones en las materias indicadas en el primer
parrafo de este apartado;

b) Las bases para establecer, coordinadamente por las partes integrantes de
las comisiones, las funciones especificas en las materias referidas, asi como
para la aportacién comun de recursos materiales, humanos y financieros
necesarios para su operaciéon; y c¢) Las demas reglas para la regulaciéon
conjunta y coordinada del desarrollo de las zonas conurbadas, prestacion de
servicios y realizacion de acciones que acuerden los integrantes de las

comisiones.
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H. Las prohibiciones y limitaciones que esta Constitucién establece para los

Estados se aplicaran para las autoridades del Distrito Federal.

De acuerdo con el primer parrafo del articulo 122 constitucional, el Gobierno
del Distrito Federal se encuentra a cargo de los poderes federales y de los
organos Legislativo, Ejecutivo y Judicial de la propia entidad, es decir, la
Asamblea Legislativa, el Jefe de Gobierno del Distrito Federal y el Tribunal
Superior de Justicia; por lo que de conformidad con lo establecido por las
bases 22 y 32 del articulo 122, la Administracién Publica del Distrito Federal
dispone de una organizacion compleja que comprende, por una parte, al titular
del Gobierno de la Entidad y, por otra, los 6rganos desconcentrados y
descentralizados. En otras palabras, el Distrito Federal debe ser entendido por

una parte, como sede de los poderes federales y como gobierno local.
3.1 De la Organizacién de la Administracion Publica del Distrito Federal

Alcanzar una adecuada operatividad en las funciones de la Administracion
Publica requiere establecer y coordinar a los entes que la conforman.

La organizacion administrativa es la “forma o modo en que se estructuran y
ordenan las diversas unidades administrativas que dependen del Poder
Ejecutivo, directa o indirectamente, a través de relaciones de jerarquia y
dependencia, para lograr una unidad de accidn, de direccion y de ejecucion, en
la actividad de la propia administracion, encaminada a la consecucion de los
fines del Estado.”’?

La organizacion Administrativa esta integrada por los entes del poder ejecutivo
que habran de realizar las tareas que conforme a la Constitucidén y a las leyes
respectivas les han sido asignadas.™

Al decir de Garcia Oviedo y Martinez Useros, la organizacién administrativa “ha
sido contemplada por el derecho administrativo como instrumento o medio de

cumplimiento de la actividad o funcién administrativa.”**

'2 ACOSTA ROMERO, Miguel. Compendio de Derecho Administrativo. Parte General. Porraa. México.
2001. p. 88.

3 MARTINEZ MORALES, Rafael. Derecho Administrativo. ler y 2° Cursos. Oxford. México. 2000.
p.53.

' Idem.
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Cabe precisar que para efectos del presente trabajo, adoptaremos la
concepcidn del maestro Acosta Romero en el sentido de definir por Organo de
la Administracion Publica o Unidad Administrativa al “conjunto de elementos
personales y materiales con estructura juridica que le otorga competencia para
realizar una actividad, relativa al Poder Ejecutivo y que desde el punto
organico, depende de este”.”®

El maestro Gutiérrez y Gonzalez nos manifiesta que al ser el Distrito Federal
una Entidad Federativa, tiene que tener una serie de leyes adicionales, a mas
de su Constitucién, mal llamado “Estatuto”, que sirvan para determinar todas
las actividades de esa persona. '°

“Por ello resulta entendible que al igual que el Estado Federal, y los demas
Estados de la Federacion, el Distrito Federal tenga una ley que determine cual
es la estructura, division territorial, y con cuantos ayudantes cuenta el Jefe de
Gobierno para el Desempefio de sus funciones.”"’

No obstante esta opinion del maestro, hay que precisar que por expresion
manifiesta del propio texto constitucional, se dispone que el Distrito Federal es
una parte integrante de la Federacion; ademas, se dispone de manera puntual
y diferente sus caracteristicas, siendo éstas de manera independiente respecto
a las demas Entidades Federativas y los municipios.

Cabe destacar que el Estatuto de Gobierno se crea a partir de lo que determina
la Constitucion General en su articulo 122 y que de acuerdo con las distintas
“Bases” establecidas en la Carta Magna.

Este Estatuto de Gobierno que tiene como fundamento la fraccion Il del
apartado A del articulo 122 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, que prevé la facultad del Congreso de la Unidén para expedir el
Estatuto de Gobierno del Distrito Federal tomando en cuenta las bases que

sefala su apartado C, se desprenden las caracteristicas de ese Estatuto:

1. Es la norma esencial que, expedida por el Congreso de la Union, define
el contenido del articulo 122 constitucional, por tanto, éste es su
fundamento. 2. Estructura el sistema de fuentes local, ya que establece los

requisitos de creacién de las normas expedidas por los 6rganos de

> ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. cit. p. 89.

' GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto. Derecho Administrativo y Derecho Administrativo al Estilo
Mexicano. Porriia. México. 2003. p. 554.

7 Idem.
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gobierno locales y desarrolla sus distintas
competencias. 3. A nivel federal, tiene igual

valor jerarquico que las demas leyes del
e Congreso de la Unién, en tanto que es
expedido por éste. 4. A nivel local, goza del
atributo de ser superior en relacion con las
autoridades del Distrito Federal, quienes

deberan estar a lo dispuesto por é1."®

Asi con relacién al Titulo Quinto relativo a las
Bases para la Organizacion de |la
Administracion Publica del Distrito Federal y
la Distribucién de Atribuciones entre sus
Organos, se expidié la Ley Organica de la Administracién Publica del Distrito

Federal."

Antes de entrar en materia es necesario hacer un esbozo de la organizacion
Fuenté: INEéI - 7 -
www.cuentame.inegi.gob.mx/mapas/pdf/entid
ades/div_municipal/dfdelegcolor.pdf

Antes de 1928, el Distrito Federal, tenia dividido su territorio en “municipios”,
conforme a lo que determina la Constitucion en su articulo 115, y por lo mismo
cada municipio tenia su “ayuntamiento”, el cual estaba encabezado por un
“presidente municipal” y sus regidores y sindicos.?

Sin embargo a partir de 1928, se verifico la reforma constitucional solicitada por
el ex-Presidente Alvaro Obregén, y hecha por el Presidente en turno Plutarco
Elias Calles.

Esa reforma consistié en suprimir al Distrito federal los municipios, y crear un
Departamento Central, y Delegaciones, y ya después desaparece ese
Departamento Central y se deja solo el Departamento del Distrito Federal con

delegaciones. ?'

'8 Tesis Jurisprudencial denominada: ESTATUTO DE GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. SUS
CARACTERISTICAS. Registro No. 172523. Novena Epoca Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial
de la Federacion y su Gaceta. XXV, Mayo de 2007. Pagina: 1642. Tesis: P./J. 17/2007. Materia(s):
Constitucional

' GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto. Op. cit. p. 545

2 Idem. p. 556

! Idem.
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En el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, quedé ya delimitado el territorio
del Distrito Federal y se dividi6 en Delegaciones, que son organismos
desconcentrados, las cuales tienen a la cabeza a un Delegado, que es electo
por voto universal y secreto.??

De ahi que el Distrito Federal cuenta segun el articulo 10 de la Ley Organica de
la Administracion Publica del Distrito Federal con 16 Demarcaciones
Territoriales denominadas: Alvaro Obregén, Azcapotzalco, Benito Juarez,
Coyoacan, Cuajimalpa de Morelos, Cuauhtémoc, Gustavo A. Madero,
Iztacalco, Iztapalapa, La Magdalena Contreras, Miguel Hidalgo, Milpa Alta,
Tlahuac, Tlalpan, Venustiano Carranza, y Xochimilco.

El legislador del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, en imitacion del
Legislador Federal, considerd que era necesario determinar el equivalente al
articulo 90 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos®, y
precisar que el Jefe de Gobierno tendria los Secretarios que le fueran precisos
para el desempefio de la funcion administrativa.?*

Teniendo como base a la propia Constitucion, la actual Ley Organica de la
Administracion Publica del Distrito Federal, dispone en su articulo segundo
que: La Administracion Publica del Distrito Federal sera central,
desconcentrada y paraestatal.

La Jefatura de Gobierno del Distrito Federal, las Secretarias, la Procuraduria
General de Justicia del Distrito Federal, la Oficialia Mayor, la Contraloria
General del Distrito Federal y la Consejeria Juridica y de Servicios Legales, son
las dependencias que integran la Administracion Publica Centralizada.

En las demarcaciones territoriales en que se divida el Distrito Federal, la
Administracion Publica Central contara con 6rganos politico administrativos
desconcentrados con autonomia funcional en acciones de gobierno, a los que
genéricamente se les denominara “Delegacion del Distrito Federal.”

Para atender de manera eficiente el despacho de los asuntos de su

competencia, la Administracion Centralizada del Distrito Federal contara con

2 ¢fi-. Idem.

» “La Administracion Piblica Federal sera centralizada y paraestatal conforme a 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 intervencion del Ejecutivo Federal en su operacion.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas
y las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos.”

* GUTIERREZ Y GONZALEZ, Ernesto. Op. cit. p. 558.
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organos administrativos desconcentrados, considerando los términos
establecidos en el Estatuto de Gobierno, los que estaran jerarquicamente
subordinados al propio Jefe de Gobierno o bien, a la dependencia que éste
determine.
Los organismos descentralizados, las empresas de participaciéon estatal
mayoritaria y los fideicomisos publicos, son las entidades que componen la
Administracion Publica Paraestatal.
De hecho, la misma ley indica que se debe de entender por: Administracion
publica centralizada, a las dependencias y los 6érganos desconcentrados; por
Administracion publica desconcentrada, a los O6rganos administrativos
constituidos por el Jefe de Gobierno, jerarquicamente subordinados al propio
Jefe de gobierno o a la dependencia que éste determine; por Administracion
publica paraestatal, al conjunto de entidades; por Administracion publica, al
conjunto de organos que componen la administracidon centralizada,
desconcentrada y paraestatal. Por Dependencias, a las Secretarias, la
Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, la Oficialia Mayor, la
Contraloria General y la Consejeria Juridica y de Servicios Legales. Por
Entidades, a los organismos descentralizados, las empresas de participacion
estatal mayoritaria y los fideicomisos publicos.
Ahora bien, tradicionalmente se han considerado cuatro formas de
organizacion administrativa:

1) Centralizacion;

2) Desconcentracion;

3) Descentralizacion; y

4) Sociedades Mercantiles y Empresas de Estado.
Las formas de organizacion de la Administracion Publica, no son equivalentes a
las formas de Estado y a las formas de Gobierno, pues estas ultimas se
refieren: La primera, a la entidad misma del Estado y, la segunda, a los
organos que ejercitan el poder, en el mas alto rango (Ejecutivo, Legislativo y
Judicial); en cambio, las formas de organizacion administrativa se refieren
exclusivamente a la Administracion Publica, Poder Ejecutivo y Unidades

Administrativas que de él dependen, directa o indirectamente.?

5 Idem.

103



Realizada esta aclaracién, vamos a ver ahora cada una de las formas en que

esta organizada la Administracion Publica del Distrito Federal.

3.1.1. Administracion Publica Centralizada

La centralizacion administrativa es la forma en la cual se encuentran
organizadas las entidades publicas de caracter administrativo, su principal
cualidad, es que las entidades centralizadas se encuentran relacionadas entre
si por un vinculo jerarquico constante, estando en primer lugar el Jefe de
Gobierno y subordinados a él todos aquellos 6rganos publicos inferiores.

Las ordenes y la toma de decisiones de la administracion publica centralizada
descienden del 6rgano mayor al inferior, de tal manera que todas las entidades
administrativas guardan un orden y obedecen a los imperativos que emite la
organizacion central; es decir, todo ente inferior se encuentra supeditado al
superior; y cada 6rgano administrativo tiene su propia competencia.

Dicha competencia administrativa consiste en una serie de facultades y
obligaciones juridicas que la legislacion atribuye a los 6rganos de la
administracion para que hagan, no hagan o se abstengan de realizar
determinados actos.

La competencia asi determinada por la ley, fija las circunstancias en las que el
organo tiene la obligacion de actuar o abstenerse en cierta materia o area de la
administraciéon, asi como determina el grado de actuacién y la superficie
territorial en la que habra de circunscribirse la actuacién del érgano.

“La diferencia entre la capacidad y la competencia se manifiesta en que la
capacidad es regla, puesto que los particulares pueden hacer todo lo que
desee, en tanto no haya una norma que lo prohiba; y en el Derecho Publico, la
competencia es la excepcion, ya que esta no se presume, sSino que es
menester que el orden juridico la atribuya expresamente a los 6rganos
administrativos. Es decir, los particulares pueden hacer todo lo que no esté
prohibido y las autoridades sélo pueden hacer lo que la ley les autoriza.”®®

Las entidades que forman parte de la Administracion Publica Central o

Centralizada reciben la denominacién de érganos administrativos.

2 DELGADILLO GUTIERREZ, Luis Humberto. Elementos de Derecho Administrativo. Limusa. 2%
México. 2000. p. 102.
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El articulo 87 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal dispone que la
Administracion Publica del Distrito Federal sera centralizada, desconcentrada y
paraestatal, de conformidad con lo dispuesto en este Estatuto y la ley organica
que expida la Asamblea Legislativa, la cual distribuira los asuntos del orden
administrativo del Distrito Federal.

La Jefatura de Gobierno del Distrito Federal y las Secretarias, asi como las
demas dependencias que determine la ley, integran la administracion publica
centralizada.

Cabe sefialar al respecto con relacion al Jefe de Gobierno del Distrito Federal
que ha habido opiniones que dicen que se le debe equiparar a un Gobernador,
sin embargo, es menester precisar al respecto que la Suprema Corte de

Justicia ha dicho al respecto:

“‘JEFE DE GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL. SU TOTAL
HOMOLOGACION A LOS GOBERNADORES DE LOS ESTADOS DE LA
FEDERACION CORRESPONDE AL ORGANO REFORMADOR DE LA
CONSTITUCION FEDERAL Y NO A LA SUPREMA CORTE DE JUSTICIA
DE LA NACION.

La Suprema Corte de Justicia de la Nacién es el intérprete supremo de la
Constitucion Federal y, como tal, es un actor esencial en la conformacion
dindmica del ordenamiento juridico, ya que a través de diversos métodos
interpretativos puede precisar los textos y principios de la Constitucion a
las situaciones sociales imperantes en un nuevo tiempo histérico; sin
embargo, a través del ejercicio interpretativo no puede quebrantar el
sentido de articulos constitucionales expresos, es decir, no puede
interpretar el texto constitucional en contra de la voluntad del Constituyente
o del Organo Reformador establecida en texto explicito. Ahora bien, de
una interpretacion literal e histérica evolutiva del orden juridico aplicable y
de las instituciones del Distrito Federal, concretamente de los articulos 73,
fraccion VI (actualmente derogada) y 122 de la Constitucion Federal, en
relacion con el diverso 111 en cuanto a la adecuacion del sistema de
responsabilidades de los servidores publicos del Distrito Federal, se
advierte que a lo largo de la historia esta entidad ha sufrido modificaciones
estructurales importantes que siguen una tendencia de mayor autonomia,
tanto administrativa como politica, fundamentada en la representatividad
democratica de sus funcionarios; también se observa que el Organo
Reformador en ningun momento ha pretendido que el régimen de
responsabilidades aplicable a funcionarios locales establecido en el parrafo

quinto del mencionado articulo 111 sea aplicable al titular del érgano de
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gobierno del Distrito Federal, pues a la fecha la Constitucion Federal lo
contempla en el primer parrafo del citado articulo. En congruencia con lo
anterior, se concluye que el Jefe de Gobierno del Distrito Federal no puede

homologarse, totalmente, a los Gobernadores de los Estados.””’

No obstante a lo anterior el Jefe de Gobierno del Distrito Federal tiene
legitimacion activa para solicitar que la suprema corte de justicia de la nacion
ejerza la facultad prevista en el parrafo segundo del articulo 97 de la

constitucion federal.

“La nueva conformacion politica que desde mil novecientos noventa y seis
tiene el Distrito Federal permite concluir que el jefe de Gobierno del Distrito
Federal guarda similitudes fundamentales con los gobernadores de los
Estados, porque se encuentra a cargo del Ejecutivo Local y de la
administracion publica de la entidad, fue elegido democraticamente
mediante votacion universal, libre, directa y secreta; de ahi su obligacion
de velar por la seguridad de sus gobernados. Por tanto, ante una eventual
violacion grave de garantias individuales, puede homologarse a los citados
gobernadores para el efecto de reconocerle legitimacion activa en términos
de lo dispuesto en el articulo 97, parrafo segundo, de la Constitucion
Politica de los Estados Unidos Mexicanos, toda vez que la legitimacion
activa de los gobernadores deriva de la funcion ejecutiva que ejercen, cuya
finalidad es satisfacer el interés publico. Ademas, debe considerarse que el
Constituyente de mil novecientos diecisiete, cuando establecié dicha
legitimacion, no estuvo en aptitud de prever la mencionada

conformacion.”®

En este sentido de una interpretacién teleoldgica de los articulos 43, 44, 97,
parrafo segundo, 116 fraccion I, y 122 de la Constitucién Politica de los
Estados Unidos Mexicanos se puede llegar a colegir que el jefe de Gobierno
del Distrito Federal si puede homologarse al gobernador de un Estado, para
efecto de que se le reconozca legitimacion activa para solicitar a la Suprema
Corte de Justicia la averiguacion de violaciones graves a las garantias
individuales.

Dichas razones, en sintesis, las siguientes:

27 Registro No. 174885. Novena Epoca. Instancia: Pleno. Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta. XXIII, Junio de 2006. Pagina: 963. Tesis: P./J. 75/2006. Jurisprudencia. Materia(s):
Constitucional.

8 Registro No. 182656. Novena Epoca. Pleno, Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. X VIII,
Diciembre de 2003. Pagina: 11. Tesis: P. XXVIII/2003. Tesis Aislada. Materia(s): Constitucional.
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Que el Distrito Federal es parte integrante de la Federacion y sede de
los Poderes de la Unidn.

Que el Distrito Federal ha sufrido una serie de reformas, en particular las
de los afnos mil novecientos noventa y tres y mil novecientos noventa y
seis.

Que el avance constitucional que ha tenido el Distrito Federal nos
permite considerar que se ha reconocido a sus autoridades locales, con
la capacidad de emitir por si solas, actos de gobierno, respetando su
ambito competencial y la coordinacién existente con los Poderes
Federales.

El jefe de Gobierno del Distrito Federal tiene a su cargo el érgano
ejecutivo de caracter local y la administracién publica en la entidad,
funcién que recae en una sola persona elegida por votacion universal,
libre, directa y secreta. Esta funcion guarda similitudes fundamentales
con los gobernadores de los Estados, cuya funcién ejecutiva tiene la
finalidad de velar por el interés publico.

El jefe de Gobierno del Distrito Federal, al igual que los gobernadores de
los Estados, son electos democraticamente, de ahi su obligaciéon de
velar por la seguridad de sus gobernados.

Que la Constitucion, al legitimar a los gobernadores de los Estados para
el ejercicio de la facultad contenida en el segundo parrafo del articulo 97,
no tenia como referencia la nueva conformacion politica del Distrito
Federal, ya que tal legitimacion se encuentra prevista desde mil
novecientos diecisiete, por lo que en ese momento no pudo ser tomada
en cuenta la actual conformacion de las autoridades locales del Distrito

Federal.

De lo anterior, se desprende una conclusion preliminar sobre la naturaleza de

las normas e instituciones contenidas en la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos: que las mismas no tienen un caracter estatico, sino que se

van transformando en el transcurso del tiempo, esto es, las normas e

instituciones establecidas en la Constitucion que conforman e integran los

distintos érdenes juridicos parciales contenidos en la misma, tienen una

naturaleza dinamica. Esto es particularmente conspicuo en el caso del orden

parcial y las instituciones pertenecientes al Distrito Federal, las que han sufrido
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una serie de transformaciones trascendentes de mil novecientos diecisiete a la
fecha.

Por lo que se bien la Suprema Corte de Justicia es un actor esencial en la
conformacién dinamica del ordenamiento juridico, y existen métodos
interpretativos que nos permiten precisar los textos y principios de la
Constitucion a las situaciones sociales imperantes en un nuevo tiempo
histdrico,?® no se puede usar esto como pretexto para tergiversar o quebrantar
interpretativamente el sentido de articulos constitucionales.

En este sentido, aun cuando existen razones para equiparar al jefe de
Gobierno con los gobernadores de los Estados en relaciéon con algunas de las
facultades establecidas en la Constitucion, como sucedié en el caso que se
refiere a la facultad contenida en el segundo parrafo del articulo 97 de la
Constitucion, no puede entenderse para todos los casos y supuestos
contenidos en la Constitucion Federal.

En efecto, aun cuando este tribunal resolvidé en el precedente aludido que el
jefe de Gobierno del Distrito Federal es equiparable al gobernador de un
Estado, dicho criterio no debe sacarse de contexto para atribuirle
consecuencias mas alla de las que el propio criterio justifica. Asi, no porque en

esa resolucion se haya hecho tal interpretacion, significa que la misma es

¥ Tesis Jurisprudencial denominada: INTERPRETACION HISTORICA TRADICIONAL E
HISTORICA PROGRESIVA DE LA CONSTITUCION. Para fijar el justo alcance de una disposicion
contenida en la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, ante la insuficiencia de elementos
que derivan de su analisis literal, sistematico, causal y teleologico, es factible acudir tanto a su
interpretacion historica tradicional como historica progresiva. En la primera de ellas, con el fin de
averiguar los propoésitos que tuvo el Constituyente para establecer una determinada norma constitucional,
resulta necesario analizar los antecedentes legislativos que reflejan con mayor claridad en qué términos se
regulé anteriormente una situacion andloga y cudl fue el objeto de tales disposiciones, dado que por lo
regular existe una conexion entre la ley vigente y la anterior; maxime, si a través de los diversos métodos
de interpretacion del precepto constitucional en estudio se advierte que fue intencién de su creador
plasmar en él un principio regulado en una disposicion antes vigente, pues en tales circunstancias, la
verdadera intencion del Constituyente se puede ubicar en el mantenimiento del criterio que se sostenia en
el ayer, ya que todo aquello que la nueva regulacion no varia o suprime de lo que entonces era dado,
conlleva la voluntad de mantener su vigencia. Ahora bien, de resultar insuficientes los elementos que
derivan de esta interpretacion, serd posible acudir a la diversa historica progresiva, para lo cual deben
tomarse en cuenta tanto las condiciones y necesidades existentes al momento de la sancion del precepto
constitucional, como las que se advierten al llevar a cabo su interpretacion y aplicacion, ya que toda
Norma Fundamental constituye un instrumento permanente de gobierno, cuyos preceptos aseguran la
estabilidad y certeza necesarias para la existencia del Estado y del orden juridico; por tanto, ante un
precepto constitucional que por su redaccién permite la adecuacion de su sentido a determinadas
circunstancias, ya sea juridicas, o de otra indole, para fijar su alcance, sin imprimirle un cambio
sustancial, debe atenderse precisamente a la estabilidad o modificacion que han sufrido esas
circunstancias, sin que con ello sea valido desconocer o desnaturalizar los propositos que llevaron al
Constituyente a establecer la disposicion en estudio. Registro No. 191673. Novena Epoca. Instancia:
Pleno. Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. XI, Junio de 2000. Pagina: 13. Tesis: P./J.
61/2000. Materia(s): Constitucional .
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extensible o aplicable a todos los casos que se pudieran presentar o que en
todos los casos en que la Constitucion se refiera a los gobernadores deba

entenderse aludido también al jefe de Gobierno del Distrito Federal.”*°

Actualmente la Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal
dispone, en su articulo 15, que para el despacho de los asuntos del orden
administrativo, el Jefe de Gobierno cuenta con las siguientes dependencias

Administrativas:
l. Secretaria de Gobierno;
Il. Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda;

1. Secretaria de Desarrollo Econémico;

V. Secretaria del Medio Ambiente;

V. Secretaria de Obras y Servicios;
VI. Secretaria de Desarrollo Social;

VII. Secretaria de Salud;

VIII. Secretaria de Finanzas;

IX. Secretaria de Transportes y Vialidad;

X. Secretaria de Seguridad Publica;

XI. Secretaria de Turismo;

XII. Secretaria de Cultura;

XII. Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal;
XIV.  Oficialia Mayor;

XV. Contraloria General del Distrito Federal,

XVI.  Consejeria Juridica y de Servicios Legales;

XVII.  Secretaria de Proteccion Civil;

XVIII.  Secretaria de Trabajo y Fomento al Empleo;

XIX.  Secretaria de Educacion; y
XX. Secretaria de Desarrollo Rural y Equidad para las Comunidades.

La Secretaria de Seguridad Publica y la Procuraduria General de Justicia del
Distrito Federal se ubican en el ambito organico del Gobierno del Distrito
Federal y se regiran por las leyes especificas correspondientes.

En este sentido vemos que la estructura administrativa del Distrito Federal es
muy similar a la estructura Federal por lo que parafraseando al Dr. Acosta

Romero diremos entonces que las Secretarias de Estado son los 6rganos

3% Ejecutoria. Registro No. 19449. CONTROVERSIA CONSTITUCIONAL 24/2005. Promovente:
CAMARA DE DIPUTADOS DEL CONGRESO DE LA UNION. Localizacion: 9a. Epoca; Pleno; S.J.F.
y su Gaceta; XXIII, Abril de 2006. Pag. 755.
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superiores politico-administrativos que auxilian al Jefe de Gobierno en el
Despacho de los asuntos de una rama de la actividad del Distrito Federal.®’

Es de hacer importante mencion que la Oficialia Mayor del Gobierno del
Distrito Federal, corresponde el despacho de las materias relativas a la
administracién y desarrollo de personal; al servicio publico de carrera; a la
modernizacion y simplificacion administrativa; los recursos materiales; los
servicios generales; el patrimonio inmobiliario; y, en general, la administracion
interna del Distrito Federal.

Especificamente para el tema que estamos tratando los cuenta con las

siguientes atribuciones:

» Establecer la normatividad correspondiente a los arrendamientos,
enajenaciones y adquisiciones que realice el Distrito Federal, asi como
respecto de los servicios que le sean prestados e intervenir en unos y
otros, de conformidad con las disposiciones juridicas aplicables;

» Administrar los bienes muebles e inmuebles del Distrito Federal
cuidando su mantenimiento, conservacion y acondicionamiento, asi
como ordenar su recuperacion administrativa cuando proceda, y
proponer al Jefe de Gobierno la concesidén del uso o la venta, en su
caso, de dichos bienes;

» Dirigir y coordinar el Sistema de Valuacion de Bienes del Gobierno del
Distrito Federal;

> Establecer la normatividad y control sobre la administracion y
enajenacion de bienes del patrimonio de la ciudad, asi como el
establecimiento de lineamientos para su adquisicion, uso y destino;
conforme a los ordenamientos juridicos aplicables;

» Celebrar, otorgar y suscribir los contratos, convenios, escrituras publicas
y demas actos juridicos de cualquier indole, necesarios para el ejercicio
de las atribuciones del 6rgano ejecutivo local, excepto los relativos a
obra publica, los servicios relacionados con ésta, la contratacion de
créditos o firma de titulos crediticios y otros que sean atribucion de otra

dependencia, unidad administrativa u 6rgano desconcentrado, o

3V Cf. op.cit. p. 148.
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correspondan a una facultad indelegable del Jefe del Gobierno del

Distrito Federal.

3.1.2. Administracion Publica Desconcentrada

A partir de la década de los setentas el incremento poblacional y la necesidad
de prestar a los ciudadanos de una manera mas pronta y los servicios publicos,
provocé que la Administracién Publica buscara nuevas formas de organizacion
que permitieran una mayor rapidez en la toma de decisiones. De esta manera
se comenzo a promover en el pais el establecimiento de un sistema
administrativo simplificado.

La simplificacion administrativa implicé tanto la agilizacion de los tramites
administrativos, limitando la cantidad de requisitos para su realizaciéon y en al
ambito organico signific6 la adopcion del modelo administrativo
desconcentrado.

La centralizacién administrativa, dado su caracter jerarquizado y rigido impide
que se puedan tomar decisiones expeditas, pues muchas ocasiones para que
se pueda emitir un acto administrativo se requiere que los tramites asciendan
desde los drganos inferiores al superior y luego vuelvan al inferior, con el
consecutivo consumo de tiempo; en este sentido la desconcentracion surge
como un medio para facilitar el dinamismo de la actividad de determinados
érganos de la administracion.>

En otras palabras, “para la administracion el perjuicio consiste en que con el
aumento creciente de la poblacion y de los negocios que tiene que atender se
va complicando la maquinaria administrativa y desarrollando una monstruosa y
absorbente burocracia que impide la agilidad y eficiencia de su
funcionamiento.”*

“La desconcentracion administrativa consiste en una forma de organizacién en
la que los entes publicos, aun cuando dependen jerarquicamente de un érgano

centralizado, gozan de cierta autonomia técnica y funcional.”*

2g/a. La Organizacion de la Administracion Puablica. En
http://www.tuobra.unam.mx/publicadas/021202003037.html 27/04/2007 18:29.

33 FRAGA, Gabino. Derecho Administrativo. Porriia. México. 1980. p. 198
3 MARTINEZ MORALES, Rafael. Derecho Administrativo. ler y 2° Cursos.op.cit. p. 133
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Se ha abusado en el empleo de este término, al utilizarlo para designar figuras
que en derecho administrativo tiene otra denominacion o, incluso, para
cuestiones ajenas al derecho; asi se emplea indebidamente como sinénimo de
descentralizacion. También se mal emplea para expresar delegacién de
facultades y para sefialar la “mudanza” de una dependencia o entidad.®
Sayagués Laso, citado por Martinez Morales, indica que la desconcentracion
“ha sido considerada la primera etapa de la descentralizacion, puesto que ya
implica un cierto grado de autonomia en lo que concierne a su libertad de
accion en asuntos técnicos.”®
Como caracteristicas de los entes desconcentrados se pueden indicar:
1) Forman parte de la centralizacion administrativa;
2) Mantienen liga jerarquica con algun o6rgano centralizado (Secretaria,
Departamento o Procuraduria);
3) Poseen cierta libertad para su actuacion técnica;
4) Debe ser un instrumento de derecho publico (Ley, Reglamento, Decreto
o Acuerdo) el que los cree, modifique o extinga;
5) Cuentan con competencia limitada a cierta materia o territorio;

6) No poseen personalidad juridica propia.®’

A mayor abundamiento podemos decir siguiendo al maestro Gutiérrez y
Gonzalez que la desconcentracion sélo se da dentro de la administraciéon
centralizada; ademas en el organigrama de una Secretaria, el desconcentrado
depende directamente del secretario del ramo, sin que haya entre el Secretario
y el Personal destinado al Desconcentrado funcionario intermedio alguno, como
sucede por ejemplo, con los Directores Generales, que tienen como
intermediario al subsecretario al que estan subordinados. Este desconcentrado
no tiene autonomia organica, pues siempre estara sujeto a la decision a la
decision directa e inmediata del secretario del ramo que lo haya creado, o para

el que se haya creado. Solo podemos recalcar que el desconcentrado si cuenta

3 Idem
3 Idem.em. p. 134
37 Idem. p. 135.
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con autonomia técnica, para con ella poder resolver mejor el problema
determinado que constituye su finalidad, y para lo cual se le crea.®®

La Ley Organica de la Administracién Publica del Distrito Federal en su Articulo
3 indica que la Administracion Publica desconcentrada esta constituida por los
organos administrativos constituidos por el Jefe de Gobierno, jerarquicamente
subordinados al propio Jefe de gobierno o a la dependencia que éste

determine.
3.1.3. Administracion Publica Paraestatal

La descentralizacion administrativa es una forma de organizacién que adopta.
Mediante una Ley (en sentido material), la Administracion Publica, para

desarrollar:

1. Actividades que competen al Estado.

2. O que son de interés general en un momento dado.

3. Através de organismos creados especialmente para ello, dotados de:
a. Personalidad juridica.
b. Patrimonio Propio.

c. Régimen juridico propio.*®

Como personas juridicas colectivas de derechos publicos, los organismos

descentralizados tienen las siguientes caracteristicas:

1) Son creados, invariablemente, por un acto legislativo, sea Ley del
Congreso de la Unidn, o bien, decreto del Ejecutivo.

Tienen régimen juridico propio.

Tienen personalidad juridica propia que les otorga ese acto legislativo.
Denominacion.

La sede de las oficinas y dependencias y ambito territorial.

Tienen érganos de direccion, administracion, y representacion.

Cuentan con una estructura administrativa interna.

¥ Op. cit. p. 453.
3 ACOSTA ROMERO, Miguel. Op. cit. p. 225.
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8) Cuentan con patrimonio propio.
9) Objeto.
10)Finalidad.
11)Régimen Fiscal.*
Se puede afirmar que la mayor parte de este tipo de instituciones a las que
convencionalmente se engloba dentro del rubro de “sector paraestatal” y dentro
de las cuales se encuentran las empresas publicas fueron creadas con el
proposito definido de auxiliar al Gobierno Federal en la atencion de las
funciones que la Constitucion de 1917 otorgé al Estado Mexicano.*'
En forma sintética, se puede decir que entre las principales razones que han
dado origen en México a este nuevo tipo de instituciones destacan:
a) La decision del Estado de crear o6rganos para ejercer funciones que
hasta 1917 no desempenfaba, esto es, por aumento de sus atribuciones;
b) La explotacion de los recursos propiedad de la Nacion o la prestacion
directa, por parte del Estado, de ciertos servicios publicos considerados
como de interés nacional;
c) La atencién de campos de la actividad econdmica que, si bien no
representaban servicios basicos para la Nacion, constituian renglones
que no siempre han podido ser atendidos adecuadamente por el sector

privado.*?

La Suprema Corte de Justicia de la Nacion ha dicho a través de tesis

jurisprudencial que:
“Si bien los organismos publicos descentralizados tienen personalidad
juridica, patrimonio propio y gozan de una estructura separada del aparato
central del Estado, ello no significa que su actuacion esté libre y exenta de
control, toda vez que su funcionamiento y las facultades de autoridad que
desempefian estan garantizados y controlados a favor de los gobernados y
de la administracién publica, pues las unidades auxiliares tienen como
finalidad la ejecucién de programas de desarrollo o actividades estatales
que les han sido conferidas; de manera que aun cuando aquellos

organismos son auténomos, contindan subordinados a la administracion

“ Idem. p. 226.
' FAYA VIESCA, Jacinto. Administracién Publica Federal. Porria. México 1979. p. 546.
)

Idem.
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publica federal de una manera indirecta, aspecto que marca la diferencia
entre la administracion centralizada y la paraestatal, pues mientras que en
la primera la relacion jerarquica con el titular del Ejecutivo Federal es

directa e inmediata, en la segunda, especialmente entre los organismos

descentralizados, es indirecta y mediata.”*

El Estatuto de Gobierno en su articulo 97 dispone que los organismos
descentralizados, las empresas de participacién estatal mayoritaria y los
fideicomisos publicos, integran la administracion publica paraestatal.

Por su parte los organismos descentralizados seran las entidades con
personalidad juridica y patrimonio propio, creadas por decreto del Jefe de
Gobierno del Distrito Federal o por ley de la Asamblea Legislativa del Distrito
Federal, cualquiera que sea la estructura legal que adopten. La fusion,
extincion o liquidacion de organismos descentralizados se realizara conforme al
procedimiento seguido para su creacion. Las empresas de participacion estatal
mayoritaria y los fideicomisos publicos seran aquéllos que se constituyan en los
términos y con los requisitos que sefiale la ley organica que regule la
administracién publica del Distrito Federal. (Articulo 98 del Estatuto de

Gobierno)

En el caso de los organismos descentralizados y empresas de participacion

estatal tendran por objeto principal:

I. La realizacion de actividades determinadas como prioritarias por las leyes
aplicables;

II. La generacion de bienes y la prestacion de servicios publicos o sociales
prioritarios para el funcionamiento de la Ciudad y la satisfaccion de las
necesidades colectivas; y

[ll. El auxilio operativo en el ejercicio de funciones tecnoldgicas o técnicas del

Jefe de Gobierno.

# Tesis de Jurisprudencia ORGANISMOS PUBLICOS DESCENTRALIZADOS. AUN CUANDO SON
AUTONOMOS, ESTAN SUBORDINADOS A LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL DE
MANERA INDIRECTA. Ubicada en Registro No. 180563, Novena Epoca. Instancia: Pleno, Fuente:
Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, XX, Septiembre de 2004. Pagina: 809. Tesis: P./J.
97/2004. Jurisprudencia. Materia(s): Constitucional, Administrativa.
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La Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal en su articulo
40 dispone que son organismos descentralizados las entidades con
personalidad juridica y patrimonio propio, cualquiera que sea la estructura legal
que adopten, creadas por Decreto del Jefe de Gobierno o por Ley de la
Asamblea Legislativa.

Por su parte son empresas de participacion estatal mayoritaria de la
Administracion Publica del Distrito Federal las sociedades de cualquier
naturaleza en las que el Gobierno del Distrito Federal, o una o0 mas de sus
entidades paraestatales, aporten o sean propietarios de mas del 50% del
capital social, o les corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de los
miembros de los 6rganos de gobierno o su equivalente, o bien designar al
presidente o director general, o cuando tengan facultades para vetar los
acuerdos del érgano de gobierno.

Se asimilan a las empresas de participacion estatal mayoritaria, las sociedades
civiles en las que la mayoria de los asociados sean dependencias o entidades
de la Administracion Publica del Distrito Federal o servidores publicos de ésta
que participen en razén de sus cargos o alguna o varias de ellas se obliguen a
realizar o realicen las aportaciones econémicas preponderantes.

Los Fideicomisos Publicos, son aquellos contratos mediante los cuales la
Administracion Publica del Distrito Federal, a través de la Secretaria de
Finanzas en su caracter de fideicomitente, destina ciertos bienes a un fin licito
determinado, encomendando la realizacion de ese fin a una institucion
fiduciaria, con el propdsito de auxiliar al Jefe de Gobierno o a los Jefes
Delegaciones, en la realizacion de las funciones que legalmente les
corresponden.

A efecto de llevar la operacion de las entidades del Distrito Federal, el Jefe de
Gobierno las agrupara por sectores, considerando el objeto de cada una de
ellas y las competencias que esta Ley atribuya a las Dependencias de la
Administracion Publica del Distrito Federal.

Los organos de gobierno de las entidades estaran a cargo de la administracion
de los organismos descentralizados, de las empresas de participacion estatal
mayoritaria, asi como, en su caso, los comités técnicos de los fideicomisos
publicos, y deberan estar integrados mayoritariamente por servidores publicos

de la Administracion Publica del Distrito Federal, sin que en ningun caso
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existan regimenes especiales de voto que afecten la capacidad de decision de
dichos servidores publicos.

Las entidades paraestatales gozaran de autonomia de gestion para el cabal
cumplimiento de su objetivo, y de los objetivos y metas sefalados en sus
programas.

Cuando algun organismo descentralizado deje de cumplir sus fines u objeto, o
su funcionamiento no resulte ya conveniente desde el punto de vista
econoémico o del interés publico, la Secretaria de Finanzas atendiendo la
opinién de la dependencia coordinadora del sector que corresponda, propondra
al Jefe de Gobierno la disolucion, liquidacidon o extincion de aquél. Asimismo
podra proponer su fusion, cuando su actividad combinada redunde en un
incremento de eficiencia y productividad.

El 6rgano de gobierno estara integrado por no menos de cinco ni mas de
quince miembros propietarios y de sus respectivos suplentes. Sera presidido
por el titular de la coordinadora de sector o por la persona que éste designe.
Asimismo, las entidades paraestatales del Distrito Federal para su desarrollo y
operacion, deberan sujetarse al Programa General de Desarrollo del Distrito
Federal, a los programas sectoriales e institucionales que se deriven del mismo
y a las asignaciones de gasto y financiamiento autorizados. Dentro de estas
directrices y conforme al sistema de planeacién y a los lineamientos que en
materia de programacion, gasto, financiamiento, control y evaluacion, se
establezcan en el Reglamento correspondiente, formularan sus programas
institucionales a corto, mediano y largo plazo.

Tal entidad paraestatal manejara y erogara sus recursos propios por medio de
sus oOrganos administrativos y en lo que corresponde a la recepcion de
subsidios y transferencias, los recibira de la Secretaria de Finanzas, en los
términos que se fijen en los presupuestos de egresos anuales del Distrito
Federal y se sujetara a los controles e informes respectivos de conformidad con

la legislacion aplicable.
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B) Régimen Juridico aplicable a las Afectaciones

Hablar del régimen juridico de las afectaciones es hablar del articulo 27

constitucional, el cual dispone:

Articulo 27. La propiedad de las tierras y aguas comprendidas dentro de
los limites del territorio nacional, corresponden originariamente a la Nacién,
la cual ha tenido y tiene el derecho de trasmitir el dominio de ellas a los
particulares, constituyendo la propiedad privada.

Las expropiaciones so6lo podran hacerse por causa de utilidad publica y
mediante indemnizacion.

La Nacion tendra en todo tiempo el derecho de imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, asi como el de
regular, en beneficio social, el aprovechamiento de los elementos naturales
susceptibles de apropiaciéon, con objeto de hacer una distribucion
equitativa de la riqueza publica, cuidar de su conservacion, lograr el
desarrollo equilibrado del pais y el mejoramiento de las condiciones de
vida de la poblacién rural y urbana. En consecuencia, se dictaran las
medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer
adecuadas provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y
bosques, a efecto de ejecutar obras publicas y de planear y regular la
fundacion, conservacion, mejoramiento y crecimiento de los centros de
poblacién; para preservar y restaurar el equilibrio ecolégico; para el
fraccionamiento de los latifundios; para disponer, en los términos de la ley
reglamentaria, la organizacion y explotacion colectiva de los ejidos vy
comunidades; para el desarrollo de la pequefa propiedad rural; para el
fomento de la agricultura, de la ganaderia, de la silvicultura y de las demas
actividades econdmicas en el medio rural, y para evitar la destrucciéon de
los elementos naturales y los dafios que la propiedad pueda sufrir en
perjuicio de la sociedad.

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 depésitos 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 descomposiciéon de las rocas,

cuando su explotacién necesite trabajos subterrdneos; los yacimientos
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minerales u organicos de materias susceptibles de ser utilizadas como
fertilizantes; los combustibles minerales solidos; el petréleo y todos los
carburos de hidrégeno solidos, liquidos o gaseosos; y el espacio situado
sobre el territorio nacional, en la extensién y términos que fije el derecho
internacional.

Son propiedad de la Nacion las aguas de los mares territoriales en la
extension y términos que fije el Derecho Internacional; las aguas marinas
interiores; las de las lagunas y esteros que se comuniquen permanente o
intermitentemente con el mar; las de los lagos interiores de formacion
natural que estén ligados directamente a corrientes constantes; las de los
rios y sus afluentes directos e indirectos, desde el punto del cauce en que
se inicien las primeras aguas permanentes, intermitentes o torrenciales,
hasta su desembocadura en el mar, lagos, lagunas o esteros de propiedad
nacional; las de las corrientes constantes o intermitentes y sus afluentes
directos o indirectos, cuando el cauce de aquéllas en toda su extension o
en parte de ellas, sirva de limite al territorio nacional o a dos entidades
federativas, o cuando pase de una entidad federativa a otra o cruce la
linea divisoria de la Republica; las de los lagos, lagunas o esteros cuyos
vasos, zonas o riberas, estén cruzadas por lineas divisorias de dos o0 mas
entidades o entre la Republica y un pais vecino, o cuando el limite de las
riberas sirva de lindero entre dos entidades federativas o a la Republica
con un pais vecino; las de los manantiales que broten en las playas, zonas
maritimas, cauces, vasos o riberas de los lagos, lagunas o esteros de
propiedad nacional, y las que se extraigan de las minas; y los cauces,
lechos o riberas de los lagos y corrientes interiores en la extension que fija
la ley. Las aguas del subsuelo pueden ser libremente alumbradas
mediante obras artificiales y apropiarse por el duefio del terreno, pero
cuando lo exija el interés publico o se afecten otros aprovechamientos; el
Ejecutivo Federal podra reglamentar su extraccion y utilizacion y adn
establecer zonas vedadas, al igual que para las demas aguas de
propiedad nacional. Cualesquiera otras aguas no incluidas en la
enumeracion anterior, se considerardn como parte integrante de la
propiedad de los terrenos por los que corran o en los que se encuentren
sus depositos, pero si se localizaren en dos o mas predios, el
aprovechamiento de estas aguas se considerara de utilidad publica, y
quedara sujeto a las disposiciones que dicten los Estados.

En los casos a que se refieren los dos parrafos anteriores, el dominio de la
Naciéon es inalienable e imprescriptible y la explotacién, el uso o el
aprovechamiento de los recursos de que se trata, por los particulares o por

sociedades constituidas conforme a las leyes mexicanas, no podra
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realizarse sino mediante concesiones, otorgadas por el Ejecutivo Federal,
de acuerdo con las reglas y condiciones que establezcan las leyes. Las
normas legales relativas a obras o trabajos de explotacion de los minerales
y substancias a que se refiere el parrafo cuarto, regularan la ejecucion y
comprobacion de los que se efectiuen o deban efectuarse a partir de su
vigencia, independientemente de la fecha de otorgamiento de las
concesiones, y su inobservancia dara lugar a la cancelacién de éstas. El
Gobierno Federal tiene la facultad de establecer reservas nacionales y
suprimirlas. Las declaratorias correspondientes se haran por el Ejecutivo
en los casos y condiciones que las leyes prevean. Tratandose del petréleo
y de los carburos de hidrégeno sdlidos, liquidos o0 gaseosos o de minerales
radiactivos, no se otorgaran concesiones ni contratos, ni subsistiran los
que en su caso se hayan otorgado y la Nacién llevara a cabo la
explotacién de esos productos, en los términos que sefiale la Ley
Reglamentaria respectiva. Corresponde exclusivamente a la Nacion
generar, conducir, transformar, distribuir y abastecer energia eléctrica que
tenga por objeto la prestacion de servicio publico. En esta materia no se
otorgaran concesiones a los particulares y la Nacion aprovechara los
bienes y recursos naturales que se requieran para dichos fines.
Corresponde también a la Nacion el aprovechamiento de los combustibles
nucleares para la generacion de energia nuclear y la regulacién de sus
aplicaciones en otros propdsitos. El uso de la energia nuclear sélo podra
tener fines pacificos.

La Nacion ejerce en una zona econdmica exclusiva situada fuera del mar
territorial y adyacente a éste, los derechos de soberania y las
jurisdicciones que determinen las leyes del Congreso. La zona econdémica
exclusiva se extendera a doscientas millas nauticas, medidas a partir de la
linea de base desde la cual se mide el mar territorial. En aquellos casos en
que esa extensién produzca superposicidn con las zonas econdémicas
exclusivas de otros Estados, la delimitaciéon de las respectivas zonas se
hara en la medida en que resulte necesario, mediante acuerdo con estos
Estados.

La capacidad para adquirir el dominio de las tierras y aguas de la Nacion,
se regira por las siguientes prescripciones:

I. Solo los mexicanos por nacimiento o por naturalizacién y las sociedades
mexicanas tienen derecho para adquirir el dominio de las tierras, aguas y
sus accesiones o para obtener concesiones de explotacién de minas o
aguas. El Estado podra conceder el mismo derecho a los extranjeros,
siempre que convengan ante la Secretaria de Relaciones en considerarse

como nacionales respecto de dichos bienes y en no invocar por lo mismo
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la proteccidon de sus gobiernos por lo que se refiere a aquéllos; bajo la
pena, en caso de faltar al convenio, de perder en beneficio de la Nacion,
los bienes que hubieren adquirido en virtud de lo mismo. En una faja de
cien kilbmetros a lo largo de las fronteras y de cincuenta en las playas, por
ningun motivo podran los extranjeros adquirir el dominio directo sobre
tierras y aguas.

El Estado de acuerdo con los intereses publicos internos y los principios de
reciprocidad, podra, a juicio de la Secretaria de Relaciones, conceder
autorizacién a los Estados extranjeros para que adquieran, en el lugar
permanente de la residencia de los Poderes Federales, la propiedad
privada de bienes inmuebles necesarios para el servicio directo de sus
embajadas o legaciones.

Il. Las asociaciones religiosas que se constituyan en los términos del
articulo 130 y su ley reglamentaria tendran capacidad para adquirir, poseer
o administrar, exclusivamente, los bienes que sean indispensables para su
objeto, con los requisitos y limitaciones que establezca la ley
reglamentaria;

lll. Las instituciones de beneficencia, publica o privada, que tengan por
objeto el auxilio a los necesitados, la investigacion cientifica, la difusion de
la ensefanza, la ayuda reciproca de los asociados, o cualquier otro objeto
licito, no podran adquirir mas bienes raices que los indispensables para su
objeto, inmediata o directamente destinados a él, con sujecion a lo que
determine la ley reglamentaria;

IV. Las sociedades mercantiles por acciones podran ser propietarias de
terrenos rusticos pero unicamente en la extensién que sea necesaria para
el cumplimiento de su objeto.

En ningun caso las sociedades de esta clase podran tener en propiedad
tierras dedicadas a actividades agricolas, ganaderas o forestales en mayor
extensién que la respectiva equivalente a veinticinco veces los limites
sefalados en la fraccidon XV de este articulo. La ley reglamentaria regulara
la estructura de capital y el nUumero minimo de socios de estas sociedades,
a efecto de que las tierras propiedad de la sociedad no excedan en
relacion con cada socio los limites de la pequena propiedad. En este caso,
toda propiedad accionaria individual, correspondiente a terrenos rusticos,
sera acumulable para efectos de computo. Asimismo, la ley sefalara las
condiciones para la participacion extranjera en dichas sociedades.

La propia ley establecera los medios de registro y control necesarios para
el cumplimiento de lo dispuesto por esta fraccion;

V. Los bancos debidamente autorizados, conforme a las leyes de

instituciones de crédito, podran tener capitales impuestos, sobre
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propiedades urbanas y rusticas de acuerdo con las prescripciones de
dichas leyes, pero no podran tener en propiedad o en administracion mas
bienes raices que los enteramente necesarios para su objeto directo;

VI. Los estados vy el Distrito Federal, lo mismo que los municipios de toda
la Republica, tendran plena capacidad para adquirir y poseer todos los
bienes raices necesarios para los servicios publicos.

Las leyes de la Federacion y de los Estados en sus respectivas
jurisdicciones, determinaran los casos en que sea de utilidad publica la
ocupacion de la propiedad privada, y de acuerdo con dichas leyes la
autoridad administrativa hara la declaracion correspondiente. El precio que
se fijara como indemnizacién a la cosa expropiada, se basara en la
cantidad que como valor fiscal de ella figure en las oficinas catastrales o
recaudadoras, ya sea que este valor haya sido manifestado por el
propietario o simplemente aceptado por él de un modo tacito por haber
pagado sus contribuciones con esta base. El exceso de valor o el demérito
que haya tenido la propiedad particular por las mejoras o deterioros
ocurridos con posterioridad a la fecha de la asignacion del valor fiscal, sera
lo unico que debera quedar sujeto a juicio pericial y resolucion judicial.
Esto mismo se observara cuando se trate de objetos cuyo valor no esté
fijado en las oficinas rentisticas.

El ejercicio de las acciones que corresponden a la Nacién, por virtud de las
disposiciones del presente articulo, se hara efectivo por el procedimiento
judicial; pero dentro de este procedimiento y por orden de los tribunales
correspondientes, que se dictara en el plazo maximo de un mes, las
autoridades administrativas procederan desde luego a la ocupacion,
administracion, remate o venta de las tierras o aguas de que se trate y
todas sus accesiones, sin que en ningun caso pueda revocarse lo hecho
por las mismas autoridades antes que se dicte sentencia ejecutoriada.

VII. Se reconoce la personalidad juridica de los nucleos de poblacion
ejidales y comunales y se protege su propiedad sobre la tierra, tanto para
el asentamiento humano como para actividades productivas.

La ley protegera la integridad de las tierras de los grupos indigenas.

La ley, considerando el respeto y fortalecimiento de la vida comunitaria de
los ejidos y comunidades, protegera la tierra para el asentamiento humano
y regulara el aprovechamiento de tierras, bosques y aguas de uso comun y
la provision de acciones de fomento necesarias para elevar el nivel de vida
de sus pobladores.

La ley, con respeto a la voluntad de los ejidatarios y comuneros para
adoptar las condiciones que mas les convengan en el aprovechamiento de

sus recursos productivos, regulara el ejercicio de los derechos de los
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comuneros sobre la tierra y de cada ejidatario sobre su parcela. Asimismo
establecera los procedimientos por los cuales ejidatarios y comuneros
podran asociarse entre si, con el Estado o con terceros y otorgar el uso de
sus tierras; y, tratandose de ejidatarios, trasmitir sus derechos parcelarios
entre los miembros del nucleo de poblacion; igualmente fijara los requisitos
y procedimientos conforme a los cuales la asamblea ejidal otorgara al
ejidatario el dominio sobre su parcela. En caso de enajenacion de parcelas
se respetara el derecho de preferencia que prevea la ley.

Dentro de un mismo nucleo de poblacion, ningun ejidatario podra ser titular
de mas tierra que la equivalente al 5% del total de las tierras ejidales. En
todo caso, la titularidad de tierras en favor de un solo ejidatario debera
ajustarse a los limites sefalados en la fraccion XV.

La asamblea general es el 6rgano supremo del nucleo de poblacion ejidal
o comunal, con la organizacién y funciones que la ley senale. El
comisariado ejidal o de bienes comunales, electo democraticamente en los
términos de la ley, es el é6rgano de representacion del nudcleo y el
responsable de ejecutar las resoluciones de la asamblea.

La restitucién de tierras, bosques y aguas a los nucleos de poblacion se
hara en los términos de la ley reglamentaria;

VIIl. Se declaran nulas:

a) Todas las enajenaciones de tierras, aguas y montes pertenecientes a
los pueblos, rancherias, congregaciones o comunidades, hechos por los
jefes politicos, Gobernadores de los Estados, o cualquiera otra autoridad
local en contravencion a lo dispuesto en la Ley de 25 de junio de 1856 y
demas leyes y disposiciones relativas;

b) Todas las concesiones: composiciones o ventas de tierras, aguas y
montes, hechas por las Secretarias de Fomento, Hacienda o cualquier otra
autoridad federal, desde el dia primero de diciembre de 1876, hasta la
fecha, con las cuales se hayan invadido y ocupado ilegalmente los ejidos,
terrenos de comun repartimiento o cualquier otra clase, pertenecientes a
los pueblos, rancherias, congregaciones o comunidades, y nucleos de
poblacién.

c) Todas las diligencias de apeo o deslinde, transacciones, enajenaciones
o0 remates practicados durante el periodo de tiempo a que se refiere la
fraccion anterior, por compafias, jueces u otras autoridades de los
Estados o de la Federacién, con los cuales se hayan invadido u ocupado
ilegalmente tierras, aguas y montes de los ejidos, terrenos de comun
repartimiento, o de cualquiera otra clase, pertenecientes a nucleos de

poblacién.
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Quedan exceptuadas de la nulidad anterior, Unicamente las tierras que
hubieren sido tituladas en los repartimientos hechos con apego a la Ley de
25 de junio de 1856 y poseidas en nombre propio a titulo de dominio por
mas de diez afios cuando su superficie no exceda de cincuenta hectareas.
IX. La division o reparto que se hubiere hecho con apariencia de legitima
entre los vecinos de algun nucleo de poblacion y en la que haya habido
error 0 vicio, podra ser nulificada cuando asi lo soliciten las tres cuartas
partes de los vecinos que estén en posesion de una cuarta parte de los
terrenos, materia de la division, o una cuarta parte de los mismos vecinos
cuando estén en posesion de las tres cuartas partes de los terrenos.

X. (Se deroga)

XI. (Se deroga)

XIl. (Se deroga)

XIll. (Se deroga)

XIV. (Se deroga)

XV. En los Estados Unidos Mexicanos quedan prohldem.os los latifundios.
Se considera pequena propiedad agricola la que no exceda por individuo
de cien hectareas de riego o humedad de primera o sus equivalentes en
otras clases de tierras.

Para los efectos de la equivalencia se computara una hectarea de riego
por dos de temporal, por cuatro de agostadero de buena calidad y por
ocho de bosque, monte o agostadero en terrenos aridos.

Se considerara, asimismo, como pequena propiedad, la superficie que no
exceda por individuo de ciento cincuenta hectareas cuando las tierras se
dediquen al cultivo de algodon, si reciben riego; y de trescientas, cuando
se destinen al cultivo de platano, cafia de azucar, café, henequén, hule,
palma, vid, olivo, quina, vainilla, cacao, agave, nopal o arboles frutales.

Se considerara pequefia propiedad ganadera la que no exceda por
individuo la superficie necesaria para mantener hasta quinientas cabezas
de ganado mayor o su equivalente en ganado menor, en los términos que
fije la ley, de acuerdo con la capacidad forrajera de los terrenos.

Cuando debido a obras de riego, drenaje o cualesquier otras ejecutadas
por los duefios o poseedores de una pequeia propiedad se hubiese
mejorado la calidad de sus tierras, seguira siendo considerada como
pequefia propiedad, aun cuando, en virtud de la mejoria obtenida, se
rebasen los maximos senalados por esta fraccion, siempre que se reunan
los requisitos que fije la ley.

Cuando dentro de una pequeina propiedad ganadera se realicen mejoras
en sus tierras y éstas se destinen a usos agricolas, la superficie utilizada

para este fin no podra exceder, segun el caso, los limites a que se refieren
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los parrafos segundo y tercero de esta fraccidbn que correspondan a la
calidad que hubieren tenido dichas tierras antes de la mejora;

XVI. (Se deroga)

XVII. El Congreso de la Unién y las legislaturas de los estados, en sus
respectivas jurisdicciones, expediran leyes que establezcan los
procedimientos para el fraccionamiento y enajenaciéon de las extensiones
que llegaren a exceder los limites sefalados en las fracciones IV y XV de
este articulo.

El excedente debera ser fraccionado y enajenado por el propietario dentro
del plazo de un afio contado a partir de la notificacion correspondiente. Si
transcurrido el plazo el excedente no se ha enajenado, la venta debera
hacerse mediante publica almoneda. En igualdad de condiciones, se
respetara el derecho de preferencia que prevea la ley reglamentaria.

Las leyes locales organizaran el patrimonio de familia, determinando los
bienes que deben constituirlo, sobre la base de que sera inalienable y no
estara sujeto a embargo ni a gravamen ninguno;

XVIII. Se declaran revisables todos los contratos y concesiones hechas por
los Gobiernos anteriores desde el afio de 1876, que hayan traido por
consecuencia el acaparamiento de tierras, aguas y riquezas naturales de
la Nacion, por una sola persona o sociedad, y se faculta al Ejecutivo de la
Union para declararlos nulos cuando impliquen perjuicios graves para el
interés publico.

XIX. Con base en esta Constitucion, el Estado dispondra las medidas para
la expedita y honesta imparticion de la justicia agraria, con objeto de
garantizar la seguridad juridica en la tenencia de la tierra ejidal, comunal y
de la pequenfia propiedad, y apoyara la asesoria legal de los campesinos.
Son de jurisdiccion federal todas las cuestiones que por limites de terrenos
ejidales y comunales, cualquiera que sea el origen de éstos, se hallen
pendientes o se susciten entre dos o0 mas nucleos de poblacién; asi como
las relacionadas con la tenencia de la tierra de los ejidos y comunidades.
Para estos efectos y, en general, para la administracion de justicia agraria,
la ley instituird tribunales dotados de autonomia y plena jurisdiccion,
integrados por magistrados propuestos por el Ejecutivo Federal y
designados por la Camara de Senadores o, en los recesos de ésta, por la
Comision Permanente.

La ley establecera un 6rgano para la procuracioén de justicia agraria, y

XX. El Estado promovera las condiciones para el desarrollo rural integral,
con el propdsito de generar empleo y garantizar a la poblacion campesina
el bienestar y su participaciéon e incorporacion en el desarrollo nacional, y

fomentara la actividad agropecuaria y forestal para el 6ptimo uso de la
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tierra, con obras de infraestructura, insumos, créditos, servicios de
capacitacién y asistencia técnica. Asimismo expedira la legislacion
reglamentaria para planear y organizar la produccién agropecuaria, su

industrializacion y comercializacion, considerandolas de interés publico.

“El propdsito manifiesto del Constituyente de Querétaro, al expedir el articulo
27 de la Carta Federal, fue vincular el régimen juridico de la propiedad territorial
en México, con el que regia en la época colonial, nulificando la tradicion juridica
de nuestros codigos, que lo refieren al derecho romano y no a las leyes y
disposiciones de Indias, que son sus antecedentes legitimos, régimen en el
cual la situacién juridica de dicha propiedad, era la de ser privada de los
soberanos de Espanfa, inalienable e imprescriptible. Numerosas leyes de Indias
demuestran esto: esas leyes disponian hasta de las personas, y si los reyes
consideraban como de su propiedad particular a los individuos, no podian
menos de considerar lo mismo cuanto significase riqueza; los derechos que los
reyes concedieron, siempre tuvieron un caracter condicional, y en cuanto a los
monumentos arqueologicos, las leyes coloniales soélo autorizaban su
aprovechamiento en un tanto porciento, para los descubridores, sin que pudiera
trasmitirse su dominio a los particulares. Al independizarse la colonia, la
Republica Mexicana asumié todos los derechos de propiedad que a los reyes
de Espana correspondian, y, por lo mismo, este patrimonio ingresé a la nacién
toda, y no a las partes que entonces constituian el territorio, (provincias,
intendencias, capitanias, etcétera), y mucho menos pudo pasar ese patrimonio
a los Estados de la Republica, cuya existencia ni siquiera estaba entonces bien
definida.”*

La Constitucidn mexicana define la naturaleza del derecho que la nacién tiene
sobre su territorio y todos los bienes que en el se encuentran. “Es al Estado en
su totalidad, como persona juridica en general, a la que se le asigna la
titularidad de la propiedad sobre el territorio y no en particular de la Federacion,

a las entidades federativas o a los municipios.”*

* Tesis Aislada denominada: ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL. Registro No. 279364. Quinta Epoca
Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. XXXVI. Pagina: 1074. Materia(s):
Constitucional.

* SERRA ROJAS, Andrés. Derecho Administrativo. Segundo Curso. Porraa. 22* ed. México. 2003. p.
251.
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Es decir, en el articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos se establece el régimen de propiedad originaria de las tierras y
aguas comprendidas dentro de los limites del territorio nacional misma que
corresponde originalmente a la Nacion, la que tiene el derecho de transmitir su
dominio a los particulares, constituyendo la propiedad privada. En tales
condiciones, esa propiedad originaria, mientras no se constituya en propiedad
privada, corresponde a la Nacion, misma que se integra a los estados que
formaron la Federacién, que conforme a lo manifestado en el articulo 40 de la
Constitucion decidieron establecer una Republica Representativa, Democratica
y Federal, constituida por los estados sefialados en el articulo 43.

Por disposicion del parrafo cuarto del articulo 27 de la propia Constitucion, el
dominio directo de los bienes corresponde originalmente a la Nacion, la que
conforme al articulo 41 del mismo ordenamiento, ejerce su soberania por
medio de los Poderes de la Unidn en los casos de su competencia, y los de los
estados con sus regimenes anteriores.

Para la explotacion general del patrimonio nacional, su uso y aprovechamiento,
existe regulacion especifica, tanto federal, entendiendo por ella diversas leyes y
reglamentos, mismas que establecen las reglas para la enajenacion de
inmuebles propiedad de la federacion.

El suelo y aguas dentro del territorio de los estados son patrimonio de la
Nacién, y éstos (los estados y sus municipios), al igual que el Gobierno
Federal, tienen plena capacidad para adquirir en cualquiera de las formas
establecidas por la ley los bienes necesarios para el cumplimiento de sus fines.
(Fraccion VI articulo 27)

Conforme al parrafo tercero del articulo 27 Constitucional, la Nacion, es quien
tiene la facultad de imponer las modalidades a que se sujetaran los bienes que
son propiedad privada, incluyendo aquellos que conforman el patrimonio
publico de los diferentes 6rdenes de gobierno y son clasificados como
propiedad privada; asimismo, sera la Nacion quien tendra la facultad de regular
el aprovechamiento de todos los elementos naturales susceptibles de
apropiacion.

En palabras del Maestro Serra Rojas “El Estado tiene potestad soberana sobre

su territorio, una propiedad originaria y tradicional, un derecho real institucional
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o0 con mayor extensiéon un derecho de propiedad definido y depurado por el
derecho internacional, si nos atenemos a su sentido moderno”.*®

“También el Estado tiene el Derecho de regular toda la propiedad publica,
social y privada, que otorga o concede a los particulares. El particular sustituye
al Estado en el ejercicio del derecho privado, pero conservando aquél un
derecho superior para regular el régimen de la propiedad como una funcién
social, inspirada siempre en el interés publico. Algunos autores denominan a
este derecho supremo del Estado, un dominio eminente, en su acepcion actual,
que difiere del viejo derecho medieval.”*’

“En conclusion, el Estado tiene un derecho real sobre su territorio regido por
principios de derecho publico interno y externo.”*®

“El Estado mexicano tiene por consiguiente un derecho de propiedad sobre su
territorio, y de acuerdo con la Constitucion, esta propiedad es transmitida a los
particulares, sujeta al régimen juridico que ésta determina.”®

Por otra parte “De la interpretacidn relacionada de los articulos 27, parrafos
primero y tercero, 73, fracciones XXIX-C y XXIX-G, y 122, apartado C, base
primera, fraccién 1V, inciso g), de la Constitucion Federal, vigente cuando se
expidio la ley reclamada, deriva que las facultades para imponer a la propiedad
privada las modalidades que dicte el interés publico, por parte de la nacion,
corresponden tanto a la Federacion, como a los Estados, Municipios y al
Distrito Federal, quienes deben ejercerlas en forma concurrente en el ambito de
sus respectivas competencias determinado por la propia Constitucién. En
consecuencia, la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal, expedida por la
Asamblea de Representantes de esa entidad, a través de la cual se legisla
sobre usos y destinos del suelo como modalidades a la propiedad privada que
dicta el interés publico, no viola el parrafo tercero del articulo 27 de la Carta

Magna.”®

* Ibidem. p. 252.

7 Idem.

* Idem.

¥ Idem.

%0 Tesis Aislada denominada: DESARROLLO URBANO DEL DISTRITO FEDERAL. LA LEY
EXPEDIDA POR LA ASAMBLEA DE REPRESENTANTES DEL DISTRITO FEDERAL NO VIOLA
EL ARTICULO 27 CONSTITUCIONAL AL IMPONER MODALIDADES A LA PROPIEDAD
PRIVADA. Registro No. 191538. Novena Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de
la Federacion y su Gaceta. XI1, Julio de 2000. Pagina: 158. Tesis: 2a. LVII/2000. Materia(s):
Constitucional, Administrativa.
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3.2. Del Régimen Patrimonial del Distrito Federal

La Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos otorga a los Estados
integrantes de la Federacidn la capacidad de adquirir su patrimonio, que
debera regularse por la normatividad que se expida en cada uno de ellos, y en
la mayoria de ellos se cuenta con la Ley de Bienes o de Patrimonio, en la que
se clasifican y prevén sus caracteristicas, siendo generalmente las mismas
respecto del patrimonio federal.

A su vez la mayoria de las entidades federativas han expedido leyes
reglamentarias de los bienes de  caracter estatal, con disposiciones muy
similares a la federal.

Lato Sensu la Ley del Régimen Patrimonial y del Servicio Publico, reglamenta
la propiedad del Distrito Federal, y junto con el articulo 27 Constitucional,
regula el patrimonio local, fijando los bienes que forman parte del dominio local.
Sin embargo en el Estatuto de Gobierno del Distrito Federal, en su articulo 96
dispone que Los bienes inmuebles de dominio publico de la Federacién
ubicados en el territorio del Distrito Federal, estaran unica y exclusivamente
bajo la jurisdiccién de los Poderes Federales. Sin embargo, respecto a dichos
inmuebles, se deberan acatar, en lo conducente las disposiciones que en las
materias de desarrollo urbano y proteccién civil del Distrito Federal contengan
las leyes que expida la Asamblea Legislativa, los reglamentos correspondientes
y las disposiciones administrativas que con base en ellas dicte la autoridad
competente salvo que éstos se destinen al uso comun, a la prestacion de un
servicio publico, o se relacionen con materias estratégicas o de seguridad
nacional, o se presenten situaciones de emergencia, derivadas de siniestros o
desastres. Corresponde a la Federacion la restauracion y conservacion de
monumentos historicos, artisticos o arqueologicos y demas bienes de
propiedad federal que se encuentren en el territorio del Distrito Federal. El Jefe
de Gobierno del Distrito Federal podra participar en dicha restauracién y
conservacion, dentro del ambito de sus atribuciones y de conformidad con la
legislacion aplicable y los convenios que se suscriban con las autoridades
federales competentes, fundamentalmente de aquéllos que en el contexto

urbano de la Ciudad de México sean representativos de ella.
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A su vez, el mismo Estatuto de Gobierno sefiala en su articulo 137 que el
patrimonio del Distrito Federal se compone de los bienes de dominio publico y
los bienes de dominio privado. La ley regulara el régimen patrimonial del
Distrito Federal, sus disposiciones seran de orden e interés publicos y de
observancia obligatoria.

En este caso, la Ley que regula el régimen patrimonial del Distrito Federal, es
la Ley del Régimen Patrimonial y del Servicio Publico dispone en su articulo 4°
que el Patrimonio del Distrito Federal se compone de:

|. Bienes de Dominio Publico, y

Il. Bienes de Dominio Privado.

Cabe precisar que el Distrito Federal esta facultado para recuperar
administrativamente los bienes que posea, de ello tenemos el siguiente criterio

sustentado por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion:

BIENES DEL DOMINIO PUBLICO. EL ARTICULO 112, FRACCION lil, DE
LA LEY DEL REGIMEN PATRIMONIAL Y DEL SERVICIO PUBLICO QUE
ESTABLECE LA POSIBILIDAD DE TOMAR DE INMEDIATO LA
POSESION DE LOS QUE FORMEN PARTE DEL PATRIMONIO DEL
DISTRITO FEDERAL, AUN SI HAY OPOSICION DEL INTERESADO O
IMPUGNACION DE LA RESOLUCION ADMINISTRATIVA
CORRESPONDIENTE, NO SE RIGE POR LA GARANTIA DE PREVIA
AUDIENCIA. El articulo 112 de la Ley del Régimen Patrimonial y del
Servicio Publico establece que el Distrito Federal esta facultado para
retener administrativamente los bienes que posea y que cuando se trate de
recuperar la posesion provisional o definitiva de bienes del dominio
publico, podra seguirse el procedimiento administrativo sefialado en la
propia ley, o deducir, a su eleccion, ante los tribunales del fuero comun, las
acciones que correspondan, las que se tramitaran en la via ordinaria
conforme al Cdédigo de Procedimientos Civiles para la entidad, sefialando
dicho precepto en su fraccién Ill que si hay oposicion del interesado o si
éste impugna la resoluciéon administrativa a que se refiere la fraccion | del
propio numeral, por tratarse de bienes del dominio publico cuya posesion
por el Distrito Federal es de interés social y de interés publico, no
procedera la suspension del acto y, por tanto, podra tomar de inmediato la
posesién del bien, por conducto de la delegacién. Ahora bien, del analisis

de lo dispuesto en la citada fraccién se puede concluir que la ocupacién de
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los bienes del dominio publico por parte del Distrito Federal que tiende a
proteger el interés del Estado en su calidad de propietario de tales bienes
frente a la desposesion de que hubiera sido objeto, es un acto de
recuperacion que puede clasificarse como una medida cautelar, cuyo
propdsito es restituir el dominio sobre dichos bienes a la mencionada
entidad para que tenga los recursos suficientes para satisfacer las
necesidades colectivas y prestar los servicios publicos que se le
demandan, restableciendo el orden juridico que se considera vulnerado, en
el entendido que la ocupacién del bien que se encuentra en litigio,
subsistira Unicamente hasta que se dicte una resolucion definitiva,
momento en el cual se determinara quién es el legitimo duefio o poseedor
del bien en disputa, procediendo, si es el caso, la desocupacion de aquél a
favor del gobernado que haya demostrado su mejor derecho, esto es, se
trata de una medida cautelar que no implica una resolucién definitiva sobre
quién tiene mejor derecho sobre el bien, sino que unicamente restituye al
propietario (Distrito Federal) en la posesién del mismo, lo que opera bajo la
apariencia del buen derecho y del peligro en la demora que corresponden
a las condiciones que justifican este tipo de medidas, sobre las cuales,
como lo ha establecido el Tribunal Pleno de esta Suprema Corte de
Justicia de la Nacién en la tesis P./J. 21/98, publicada en el Semanario
Judicial de la Federacién y su Gaceta, Novena Epoca, Tomo VII, marzo de

1998, pagina 18, no rige la garantia de previa audiencia.”’

Es decir, que el Distrito Federal, tiene plena capacidad para adquirir y poseer
todos los bienes raices necesarios para los servicios publicos.*?

Cabe senalar por ultimo que el Jefe de Gobierno del Distrito Federal ejercera
los actos de adquisicion, posesion, enajenacion, desincorporacion,
aprovechamiento, administracion, utilizacion, conservacion, mantenimiento,
control, inspeccion y vigilancia de los bienes propiedad del Distrito Federal en

los términos que sefale la ley.

> Registro No. 189787. Novena Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion y su Gaceta. XIII, Mayo de 2001. Pagina: 320. Tesis: 2a. LVI/2001. Tesis Aislada. Materia(s):
Constitucional, Administrativa.

52 ¢fr. SERRA ROJAS, Andrés. Op. cit. p. 249
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3.2.1. Bienes del Dominio Publico

El Estatuto de Gobierno del Distrito Federal dispone en su articulo 138 que

excepto aquéllos pertenecientes a la Federacion en términos de la legislaciéon

aplicable, los bienes de dominio publico del Distrito Federal son los siguientes:

Los

I. Los de uso comun;

Il. Los bienes muebles e inmuebles que de hecho se utilicen para la prestacion
de servicios publicos o actividades equiparables a ello, o los que utilicen las
dependencias y entidades de la administracion publica del Distrito Federal para
el desarrollo de sus actividades;

lll. Los inmuebles expropiados a favor del Distrito Federal, una vez que sean
destinados a un servicio publico o algunas de las actividades que se equiparen a
los servicios publicos o que de hecho se utilicen para esos fines;

IV. Las tierras y aguas a excepcion de las comprendidas en el articulo 27,
parrafos cuarto, quinto y octavo de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos;

V. Los monumentos histoéricos o artisticos, propiedad del Distrito Federal;

VI. Los canales, zanjas y acueductos, propiedad o construidos por el Distrito
Federal, asi como los cauces de los rios que hubiesen dejado de serlo, siempre
y cuando no sean de jurisdiccion federal, debiendo observarse al respecto las
disposiciones de la Ley de Aguas Nacionales;

VII. Los inmuebles ubicados en el territorio del Distrito Federal y que la
Federacion transmita a éste, con la finalidad de satisfacer las necesidades de
crecimiento, vivienda y desarrollo urbano;

VIIl. Las servidumbres, cuando el predio dominante sean algunos de los
anteriores;

IX. Los muebles propiedad del Distrito Federal que por su naturaleza no sean
normalmente sustituibles, como los documentos, publicaciones periddicas,
mapas, planos, folletos y grabados importantes o raros, asi como las
colecciones de sus bienes, los especimenes tipos de la flora y la fauna, las
colecciones cientificas y filatélicas, los archivos y fonograbaciones, peliculas,
archivos fotograficos, cintas magnetofénicas y cualquier otra que tenga
imagenes y sonidos; y

X. Las pinturas murales, las esculturas y cualquier obra artistica incorporada o

adherida permanentemente a los inmuebles del Distrito Federal.

bienes de dominio publico son inalienables, imprescriptibles,

inembargables y no estaran sujetos a ningun gravamen o afectacion de
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dominio, mientras no cambien su situacion juridica, a accion reivindicatoria o de

posesion definitiva o provisional.

Por su parte la Ley del Régimen Patrimonial y del Servicio Publico en su
articulo 16 manifiesta que excepto aquellos pertenecientes a la Federacion en
términos de la legislacion aplicable, son bienes del dominio publico del Distrito

Federal:

I. Los de uso comun;

Il. Los bienes muebles e inmuebles que de hecho se utilicen para la prestacion
de servicios publicos o actividades equiparables a ellos, o los que utilicen las
Dependencias y Entidades del Distrito Federal para el desarrollo de sus
actividades;

lll. Los inmuebles expropiados a favor del Distrito Federal, una vez que sean
destinados a un servicio publico, o a alguna de las actividades que se equiparen
a los servicios publicos o que de hecho se utilicen para tales fines;

IV. Las tierras y aguas a excepcion de las comprendidas en el articulo 27,
parrafos cuarto, quinto y octavo de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, propiedad del Distrito Federal;

V. Los monumentos histoéricos o artisticos, propiedad del Distrito Federal;

VI. Los canales, zanjas y acueductos propiedad o construidos por el Distrito
Federal, asi como los cauces de los rios que hubiesen dejado de serlo, siempre
y cuando no sean de jurisdiccion federal, debiendo observarse al respecto las
disposiciones de la Ley de Aguas Nacionales;

VIl. Los inmuebles ubicados en el territorio del Distrito Federal y que la
Federacion transmita a éste, con la finalidad de satisfacer las necesidades de
crecimiento, vivienda y desarrollo urbano;

VIII. Las servidumbres, cuando el predio dominante sea alguno de los anteriores;
IX. Los muebles propiedad del Distrito Federal que por su naturaleza no sean
normalmente substituibles, 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 esos bienes, los especimenes tipo de la flora y la fauna, las
colecciones cientificas y filatélicas, los archivos, fonograbaciones, peliculas,
archivos fotogréficos, cintas magnetofénicas y cualquier objeto que contenga
imagenes y sonidos, y

X. Las pinturas murales, las esculturas y cualquier obra artistica incorporada o

adherida permanentemente a los inmuebles del Distrito Federal.
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Los bienes de dominio publico son inalienables, imprescriptibles,
inembargables y no estaran sujetos a ningun gravamen o afectacion de
dominio, mientras no cambien su situacién juridica, a accién reivindicatoria o de
posesion definitiva o provisional. Las Dependencias, Entidades, Delegaciones y
otros 6rganos desconcentrados, asi como los particulares solo podran obtener
sobre ellos, cuando su naturaleza lo permita, el derecho de uso,
aprovechamiento y explotacion de estos bienes en los casos y en las
condiciones que esta Ley establezca. Se regiran sin embargo, por el derecho
comun, los aprovechamientos accidentales o accesorios compatibles con la
naturaleza de estos bienes, como la venta de frutos, materiales o desperdicios
en los casos en que estando destinados a un servicio publico de hecho o por

derecho y la autoridad competente resuelva lo procedente.

Ninguna servidumbre pasiva puede imponerse, en los términos del derecho
comun, sobre bienes del dominio publico. Los derechos de transito, de vista, de
luz, de derrames y otros semejantes sobre estos bienes se rigen

exclusivamente por las leyes y reglamentos aplicables a la materia.

A su vez el articulo 19 indica que se consideran bienes de uso comun, aquellos
que puedan ser aprovechados por todos los habitantes del Distrito Federal, con
las restricciones y limitaciones establecidas en ley. Los bienes de uso comun

del Distrito Federal son inalienables, imprescriptibles e inembargables.

El articulo 20 de la ley local indica que excepto aquellos pertenecientes a la
Federacion en términos de la legislacién aplicable, son bienes de uso comun

del Distrito Federal:

I. Las vias terrestres de comunicacidon que no sean federales o de particulares;
II. Los montes y bosques que no sean de la Federacion ni de los particulares y
que tengan utilidad publica;

lll. Las plazas, calles, avenidas, viaductos, paseos, jardines y parques publicos,

y
IV. Los mercados, hospitales y panteones publicos.
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Es importante senalar que el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, por
conducto de la Oficialia Mayor, ejercera los actos de adquisicion, control,
administracion, transmision de dominio, inspeccion y vigilancia de los
inmuebles propiedad del Distrito Federal, a que hace referencia esta Ley y sus
reglamentos. En este caso, las Dependencias, Entidades, Delegaciones y
demas dérganos desconcentrados, asi como las demas personas que usen O
tengan a su cuidado inmuebles propiedad del Distrito Federal, deberan
proporcionar a la Oficialia Mayor, la informacion, datos y documentos que les

sean requeridos.

3.2.2. Bienes del Dominio Privado

El Estatuto de Gobierno del Distrito Federal dispone en su articulo 139 que
excepto aquéllos pertenecientes a la Federacidon en términos de la legislacion

aplicable, son bienes de dominio privado del Distrito Federal los siguientes:
I. Los no comprendidos en el articulo 138 y cuyo uso y utilidad no tengan
interés publico;
Il. Los que hayan formado parte de entidades del Distrito Federal;
lll. Las tierras ubicadas dentro del Distrito Federal que sean susceptibles
de ser enajenadas a particulares;
IV. Los bienes muebles que se encuentren dentro del Distrito Federal,
considerados como mostrencos, conforme al Codigo Civil para el Distrito
Federal en Materia Comun y para toda la Republica en Materia Federal;
V. Los bienes muebles propiedad del Distrito Federal al servicio del mismo;
VI. Los bienes que por cualquier titulo adquiera el Distrito Federal y que no
estén destinados a un servicio publico; y
VIl. Los bienes inmuebles que el Distrito Federal adquiera por via de
derecho publico y que tengan por objeto la constitucién de reservas
territoriales, el desarrollo urbano o habitacional o la regularizacion de la

tenencia de la tierra.

Los bienes de dominio privado son inembargables e imprescriptibles.

La ley local, es decir, la Ley del Régimen Patrimonial y del Servicio Publico,
sefala en su articulo 33 que excepto aquellos pertenecientes a la Federacién
en términos de la legislacion aplicable, son bienes de dominio privado del

Distrito Federal:
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I. Los no comprendidos en el articulo 16 y cuyo uso y utilidad no tengan
interés publico;

Il. Los que hayan formado parte de Entidades del Distrito Federal;

lll. Las tierras ubicadas dentro del Distrito Federal, que sean susceptibles
de ser enajenadas a particulares;

IV. Los bienes muebles que se encuentren dentro del Distrito Federal,
considerados como mostrencos, conforme al Cédigo Civil para el Distrito
Federal en Materia Comun y para toda la Republica en Materia Federal;

V. Los bienes muebles de propiedad del Distrito Federal al servicio del
mismo;

VI. Los bienes que por cualquier titulo adquiera el Distrito Federal y que no
estén destinados a un servicio publico, y

VII. Los bienes inmuebles que el Distrito Federal adquiera por vias de
Derecho Publico y tengan por objeto la constitucion de reservas
territoriales, el desarrollo urbano o habitacional o la regularizaciéon de la

tenencia de la tierra.

3.2.3. De la Adquisicion de Bienes Inmuebles

El Titulo Cuarto de la Ley del Régimen Patrimonial intitulado “De la adquisicidn
de bienes inmuebles” sefala que las Dependencias y Entidades, deberan
presentar a la Oficialia Mayor, un Programa Anual calendarizado, que contenga
sus necesidades inmobiliarias a fin de contar con la informacion que apoye las
politicas y decisiones que se adopten en la materia.

Por lo tanto para satisfacer los requerimientos de inmuebles que planteen las
Dependencias y Entidades, la Oficialia Mayor con base en el Programa Anual,

debera:

I. Cuantificar y calificar los requerimientos, atendiendo a las caracteristicas
de los inmuebles solicitados y su localizacién;

Il. Determinar la existencia de inmuebles disponibles, con base en el
inventario y catalogo de los bienes inmuebles propiedad del Distrito
Federal;

[ll. Asignar los inmuebles disponibles, y

IV. Adquirir, en su caso, los inmuebles con cargo a la partida presupuestal
autorizada a la Dependencia interesada y realizar las gestiones necesarias

para la formalizacién de la operacion.
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Las Dependencias y Entidades podran arrendar bienes inmuebles para su
servicio cuando no sea posible o conveniente su adquisicidn, en cuyo caso
estan obligadas a acreditar tales supuestos ante la Oficialia. Tanto en la
adquisiciéon como en el arrendamiento de inmuebles para oficinas publicas se
requerira el dictamen estructural emitido por Obras, independientemente de la
competencia o intervencion que les corresponda a otras Dependencias.

La Ley del Régimen Patrimonial establece tres formas de adquisicion:

a) Compraventa;
b) Expropiacion;

c) Donacién.

En el primer caso en el Articulo 63 dispone que el Distrito Federal, de
conformidad con su presupuesto de egresos y tomando como base la
informacion que aporten las Dependencias y Entidades relativas a sus
necesidades inmobiliarias, podra adquirir por compraventa los inmuebles que
considere indispensables.

La Oficialia Mayor determinara en todo caso el valor maximo que deba pagar el
Distrito Federal a los propietarios o poseedores de los bienes inmuebles que se
deseen adquirir. Esto se hace a través del avaluo que al efecto emita la
Direccion de Avaluos, adscrita a la Direccion General de Patrimonio
Inmobiliario.

CUANDO EL DISTRITO FEDERAL ADQUIERA INMUEBLES PARA CUMPLIR
CON SUS FUNCIONES, PODRA CONVENIR CON LOS PROPIETARIOS,
POSEEDORES DERIVADOS O PRECARIOS, LA FORMA Y TERMINOS DE SU
ADQUISICION.

Una vez formalizada la operacion de compraventa, debera darse aviso a la
Oficialia a efecto de que realice la inscripcidn correspondiente en el registro y
se procedan a efectuar las anotaciones respectivas en el Registro Publico de la
Propiedad que corresponda.

Asimismo se debe precisar que en lo no previsto por esta Ley, se aplicara lo
conducente por la legislacion sustantiva local, es decir, por el Cédigo Civil para

el Distrito Federal en lo referente a la compraventa.
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En tratandose de la expropiacion, el articulo 67 de la Ley del Régimen
Patrimonial y del Servicio Publico sefala que las adquisiciones por via de
derecho publico requeriran de la declaratoria correspondiente en los términos
de la Ley de Expropiacion, correspondiendo a Gobierno determinar los casos
de utilidad publica en el procedimiento de integracion del expediente
respectivo. La Oficialia Mayor establecera el monto de la indemnizacion, siendo
aplicable la Ley de Expropiacion.

Es de hacer mencion el siguiente criterio sustentado por el Alto Tribunal cuando

menciona que:

“El mencionado precepto (Art. 67 de la Ley del Régimen Patrimonial)
otorga a las autoridades administrativas la facultad de determinar los
"casos" de utilidad publica, en el procedimiento de integracién del
expediente respectivo; es decir, Unicamente las habilita para determinar si
el asunto que estudian en un expediente concreto, justifica alguna "causa
de utilidad publica", que para las adquisiciones por via de derecho publico
exige la Ley de Expropiacion, la cual resulta aplicable por asi disponerlo
expresamente el articulo 68 de la propia Ley del Régimen Patrimonial y del
Servicio Publico del Distrito Federal. De esa manera, atendiendo a que la
ley local referida no establece cuales seran las causas de utilidad publica
por las que el Gobierno del Distrito Federal puede adquirir bienes por via
de expropiacion, ha de estarse para tales efectos, a las previstas en el
articulo 1o0. de la Ley de Expropiacion federal, en cuya fraccion XII,
ademas de las que enumera expresamente, sefiala que lo seran "los
demas casos previstos por leyes especiales”; lo cual es acorde con el
articulo 27 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
que si bien prevé la expropiacion de la propiedad privada por causa de
utilidad publica y mediante indemnizacion, no establece un concepto de
ella, sino que otorga al Congreso de la Unién y a las Legislaturas Estatales
la facultad de establecer, en la ley y dentro de sus respectivos ambitos de

competencia, las causas que la jus’(ifiquen.”53

> Tesis Aislada denominada: EXPROPIACION. EL ARTICULO 67 DE LA LEY DE REGIMEN
PATRIMONIAL Y DEL SERVICIO PUBLICO DEL DISTRITO FEDERAL, FACULTA A LAS
AUTORIDADES ADMINISTRATIVAS A ESTABLECER LOS CASOS DE UTILIDAD PUBLICA
PARA DECRETARLA, Y POR ELLO, NO VIOLA LA GARANTIA DE LEGALIDAD. Registro No.
173024 Novena Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
XXV, Marzo de 2007. Pagina: 704. Tesis: 2a. XXV/2007. Materia(s): Constitucional, Administrativa.
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Sirva también en la especie el criterio emitido por la Segunda Sala del Alto

Tribunal, cuando menciona lo siguiente:

“EXPROPIACION. EL JEFE DE GOBIERNO DEL DISTRITO FEDERAL
ES COMPETENTE PARA EMITIR LA DECLARATORIA DE
EXPROPIACION, TRATANDOSE DE LA EJECUCION DE PLANES O
PROGRAMAS DE DESARROLLO URBANO Y LA EDIFICACION O
MEJORAMIENTO DE VIVIENDA DE INTERES SOCIAL Y POPULAR,
POR CAUSAS DE UTILIDAD PUBLICA PREVISTAS EN LA LEY
GENERAL DE ASENTAMIENTOS HUMANOS. Los articulos 23, 24, 35 y
39 de la Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal
otorgan al Jefe de Gobierno, facultades para emitir la correspondiente
declaratoria de expropiacion, tratandose de las causas de utilidad publica;
esto es, las sefialadas expresamente en la Ley de Expropiacion, o bien,
segun lo dispone la fraccion Xll del articulo 10. de este ordenamiento, en
"los demas casos previstos por leyes especiales". Entre estos ultimos se
encuentran los sefialados en las fracciones Il y V del articulo 50. de la Ley
General de Asentamientos Humanos, donde se prevén como causas de
utilidad publica, la ejecucién de los planes o programas de desarrollo
urbano, asi como la edificacion o mejoramiento de vivienda de interés
social y popular. Luego entonces, si en el articulo 32 del mismo
ordenamiento, el propio legislador federal otorgd facultades a las
autoridades locales para sefalar los requisitos y alcances de las acciones
de conservacion y mejoramiento de los centros de poblacion, asi como
para establecer disposiciones para la formulacién, aprobacion y ejecucion
de los planes y programas de desarrollo urbano, es inconcuso que la
aplicacion de esas disposiciones por las autoridades del Gobierno del
Distrito Federal no viola la garantia de legalidad que establece el articulo
16 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en virtud
del ejercicio concurrente que sobre esa materia ejercen con la

Federacion.”*

En el tercer punto, tocante a las donaciones, sefala la Ley del Régimen
Patrimonial en su Articulo 69 que el Distrito Federal podra adquirir bienes

inmuebles mediante la donacién, en los términos que disponga el Cédigo Civil

>4 Registro No. 173023. Novena Epoca. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta XXV,
Marzo de 2007. Pagina: 705. Tesis: 2a. XXIV/2007. Tesis Aislada. Materia(s): Constitucional,
Administrativa.
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para el Distrito Federal en Materia Comun y para toda la Republica en Materia
Federal y demas disposiciones legales aplicables.

Una vez formalizada la donacion se debera dar aviso a la Oficialia Mayor, a
efecto de que se realice la inscripcidn respectiva en el registro, asi como las
anotaciones que procedan en el Registro Publico de la Propiedad
correspondiente.

Los promotores de desarrollo urbano, estaran obligados a donar al Distrito
Federal, las superficies en los porcentajes que se determinen en las
disposiciones aplicables.

En el caso de las donaciones por concepto de desarrollo urbano, los Tribunales

de la Federaciéon se han pronunciado al decir:

“DESARROLLO URBANO DEL DISTRITO FEDERAL. EL ARTICULO 49,
FRACCION I, DE LA LEY RELATIVA, VIOLA LO DISPUESTO EN EL
ARTICULO 27, PARRAFO SEGUNDO, DE LA CONSTITUCION
FEDERAL, POR PERMITIR LA APROPIACION DE LA PROPIEDAD
PRIVADA FUERA DE EXPROPIACION. Ese precepto legal obliga a los
propietarios que pretendan realizar una fusion, relotificacion, subdivision o
conjunto de terreno, a transmitir a titulo gratuito a favor del Distrito Federal,
determinada superficie de terreno respecto de la cual se realice el tramite
correspondiente, o bien, a erogar cierta cantidad de dinero para realizar el
cumplimiento sustituto de esa obligacién, como seria adquirir para después
entregar, una superficie de igual valor al del terreno que deberia transmitir;
realizar obras de infraestructura o equipamiento urbano, por el mismo valor
del porcentaje de terreno; o en su defecto, realizar el pago equivalente al
valor comercial de la misma superficie, situaciones que, indudablemente,
representan una carga de caracter econdmico para el gobernado. Las
obligaciones que dimanan de ese precepto, en especial la de transmitir a
titulo gratuito a favor del Distrito Federal un porcentaje de la superficie de
terreno, podria conducir a pensar que se esta en presencia de una especie
de expropiacion, en tanto que la administracién publica priva al gobernado
del dominio de una parte del bien que es de su propiedad. Sin embargo, tal
privacion de la propiedad, si bien comprende algunas notas similares a la
expropiacién, basicamente el apropiarse de un bien del gobernado, no
contiene los diversos elementos constitutivos de esa figura, como son, el
perseguir un fin comin o causa de utilidad publica, e indemnizar al
particular afectado, segun lo impone el articulo 27, parrafo segundo, de la

Constitucion Federal, pues el citado precepto legal no establece el destino
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de la porcién de terreno de la que es desposeido el particular, al no
precisar de qué forma sera utilizada, por lo que bien puede ser empleada
para un fin publico o enajenada por la propia autoridad a un tercero, caso
en el cual no representaria beneficio al bien comun. En esos términos, es
dable concluir que, en rigor conceptual, se trata de una simple apropiacion
de la propiedad privada sin objeto definido alguno y sin indemnizacion,
puesto que sélo prevé que el particular sera privado de una porcion de
terreno, pero no sefiala que deberd recibir alguna retribucién o pago al
respecto, sin que pueda estimarse a titulo de indemnizacion la autorizacion
y el seguimiento de los tramites administrativos, puesto que con
independencia del otorgamiento de la licencia de subdivision, relotificacion
o fusion de predios, el particular debe efectuar el pago de los derechos
correspondientes por tal autorizacion. Tampoco permite arribar a una
conclusioén diversa, que el citado precepto legal imponga la transmisién del
dominio de esa propiedad, a través de un "convenio de donacion", pues
dada la naturaleza propia de la donacién, debiera predominar la voluntad
del donante, y en el caso ésta se encuentra sometida al imperativo legal,
de ahi que no se trate de un convenio de donacién propiamente dicho. Por
consiguiente, es evidente que el articulo 49, fraccion lll, de la Ley de
Desarrollo Urbano del Distrito Federal viola la citada disposicion
constitucional, ya que permite a la autoridad administrativa apropiarse de

un bien del gobernado, sin que medie una expropiaci(’)n.”55

Hasta aqui hemos visto los modos por medio de los cuales el Distrito Federal
puede adquirir bienes inmuebles para satisfacer sus necesidades de acuerdo
con los planes y programas que al efecto tenga previstos.

Es importante citar que para efectos del presente trabajo, la manera mas
comun con las que desde que el Distrito Federal era Departamento
Administrativo y ahora como Gobierno autbnomo, ha sido a través de contratos
de compraventa, por medio de los cuales el Distrito Federal adquiere la
propiedad del o de los inmuebles que se requieren para obras publicas en
general, y que de manera especifica pueden ser para Escuelas, Obras del
Sistema de Transporte Colectivo Metro o para Obras Hidraulicas.

No obstante, y en la practica se gesta tal vez no con mucha frecuencia, a

través de actas administrativas, donde el Distrito Federal adquiere la posesion

> Registro No. 178754 Novena Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta. XXI, Abril de 2005. Pagina: 1396. Tesis: 1.150.A.32 A. Tesis
Aislada. Materia(s): Administrativa.
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precaria de un inmueble a través de una contraprestacion, o bien contratos
preliminares de compraventa que hasta la fecha no se han formalizado y que
en definitiva, dificulta entre los Distintos Organos Administrativos, la manera en
la cual el Distrito Federal debera de cubrir con la obligacion de pago y
escrituracion respectiva a las personas fisicas o morales que resultan

afectadas en su patrimonio inmueble.

C) Unidades Administrativas que intervienen en las Afectaciones en el

Distrito Federal.

3.3. Diferencia de las Afectaciones con otras figuras juridicas

Si bien es cierto que en la expropiacién, la requisa, el embargo, la confiscacion
y la regularizacién territorial son lato sensu, afectaciones, ya que la persona
fisica o moral se ve privado de su propiedad o posesion, segun la circunstancia
al caso concreto; en la practica las “afectaciones” se llevan a través de
contratos de compraventa, por o que a continuacion daremos algunas breves
diferencias con otras figuras juridicas que se rigen por su propia y especial

naturaleza.

3.3.1. Expropiacién

Entendiendo por expropiar el desposeer legalmente de una cosa a su
propietario, por motivos de utilidad publica, otorgandole una indemnizacién
justa. La expropiacion es una operacion del poder publico (federal o de los
estados) por la cual este impone a un particular la cesién de su propiedad
mediante ciertos requisitos, de los cuales el principal es una indemnizacion, por
razones de utilidad publica, para realizar obras de interés general o de
beneficio social. *°

En la legislacion actual, la expropiacion tiene su base en cuatro grupos de

disposiciones que figuran en el articulo 27 constitucional. El parrafo. 2°,

> Diccionario del Instituto de Investigaciones Juridicas. Op. cit. Tomo D-H. p. 1389.
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dispone que "las expropiaciones soélo podran hacerse por causa de utilidad
publica y mediante indemnizacion".>’

El parrafo 15°, establece que el legislador federal y los legisladores locales, en
sus respectivas jurisdicciones, determinaran los casos en que la utilidad publica
justifique "la ocupacion" de la propiedad privada, haciendo la declaracién
correspondiente la autoridad administrativa competente. El monto de la
indemnizacién se calculara con base en el valor fiscal de la cosa expropiada
que figure en las oficinas catastrales.

En nombre de la utilidad publica también, el gobierno federal podra expropiar
"las cosas" que pertenezcan a los particulares y que se consideren como
elementos notables del patrimonio cultural nacional. En fin, la utilidad publica
justifica "ocupar la propiedad privada, deteriorada y aun destruirla" para
prevenir o remediar calamidades publicas, o para realizar obras de beneficio
colectivo.

Al respecto la Suprema Corte de Justicia de la Nacién “en cuanto al concepto
de utilidad publica, ha sustentado diversos criterios, en los que inicialmente
sefalé que las causas que la originan no podrian sustentarse en dar a otro
particular la propiedad del bien expropiado, sino que debia ser el Estado, en
cualquiera de sus tres niveles, quien se sustituyera como propietario del bien a
fin de conseguir un beneficio colectivo a través de la prestacion de un servicio o
realizacion de una obra publicos. Posteriormente ampli6 el concepto
comprendiendo a los casos en que los particulares, mediante la autorizacidn
del Estado, fuesen los encargados de alcanzar los objetivos en beneficio de la
colectividad. Asi, esta Suprema Corte reitera el criterio de que el concepto de
utilidad publica es mas amplio, al comprender no sélo los casos en que el
Estado (Federacion, Entidades Federativas, Distrito Federal o Municipios) se
sustituye en el goce del bien expropiado a fin de beneficiar a la colectividad,
sino ademas aquellos en que autoriza a un particular para lograr ese fin. De ahi
que la nocion de utilidad publica ya no solo se limita a que el Estado deba
construir una obra publica o prestar un servicio publico, sino que también
comprende aquellas necesidades econdmicas, sociales, sanitarias e inclusive

estéticas, que pueden requerirse en determinada poblacién, tales como

7 [dem.
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empresas para beneficio colectivo, hospitales, escuelas, unidades
habitacionales, parques, zonas ecoldgicas, entre otros, dado que el derecho a
la propiedad privada esta delimitado en la Constitucion Federal en razén de su
funcién social. Por ello, atendiendo a esa funcién y a las necesidades
socioeconomicas que se presenten, es evidente que no siempre el Estado por
si mismo podra satisfacerlas, sino que debera recurrir a otros medios, como
autorizar a un particular para que preste un servicio publico o realice una obra
en beneficio inmediato de un sector social y mediato de toda la sociedad. En
consecuencia, el concepto de utilidad publica no debe ser restringido, sino
amplio, a fin de que el Estado pueda satisfacer las necesidades sociales y
econdmicas y, por ello, se reitera que, genéricamente, comprende tres causas:
a) La publica propiamente dicha, o sea cuando el bien expropiado se destina
directamente a un servicio u obra publicos; b) La social, que satisface de una
manera inmediata y directa a una clase social determinada, y mediatamente a
toda la colectividad; y c) La nacional, que satisface la necesidad que tiene un
pais de adoptar medidas para hacer frente a situaciones que le afecten como

entidad politica o internacional.”®

Ademas y siguiendo al Alto Tribunal “es facultad del Congreso de la Union y de
las Legislaturas de los Estados establecer legalmente las causas de utilidad
publica que la justifiquen”. Esto es asi, toda vez que “el articulo 27 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos prevé la expropiacion
de la propiedad privada por causa de utilidad publica y mediante
indemnizacion, asi como que corresponde a las leyes de la Federacion y de los
Estados, en sus respectivos ambitos competenciales, sefalar los casos en que
sea de utilidad publica expropiar un bien, correspondiendo a la autoridad
administrativa realizar dicha declaracion y fijar las reglas generales sobre el
precio e indemnizacion. Esto es, la expropiacidén constituye un acto de caracter
administrativo mediante el cual se priva a los particulares de la propiedad de un
bien inmueble, en aras del interés, necesidad o utilidad social, es decir, se trata

de una figura a través de la cual el Estado logra determinados fines

¥ Tesis jurisprudencial denominada: EXPROPIACION. CONCEPTO DE UTILIDAD PUBLICA.
Registro No. 175593. Novena Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacién y su
Gaceta. XXIII, Marzo de 2006. Pagina: 1412. Tesis: P./J. 39/2006. Jurisprudencia. Materia(s):
Constitucional, Administrativa.
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relacionados con el interés colectivo, de ahi que se sujete la expropiacion a
causas de utilidad publica. Ahora bien, toda vez que la Constitucién Federal no
establece un concepto de utilidad publica, el que por abstracto, mutable y
relativo es dificil de definir y sélo es determinable por las condiciones politicas,
sociales y econdmicas que imperen en cierta época y lugar, el Constituyente
otorgd al Congreso de la Union y a las Legislaturas Estatales la facultad de
establecer, en la ley y dentro de sus respectivos ambitos de competencia, las

causas de esa utilidad publica que, en aras del bien comun, sustenten el acto

administrativo expropiatorio.”®

Finalmente y en lo conducente a la garantia de audiencia, es de hacer alusion

a la siguiente tesis jurisprudencial:

“EXPROPIACION. LA GARANTIA DE AUDIENCIA DEBE RESPETARSE
EN FORMA PREVIA A LA EMISION DEL DECRETO RELATIVO.
Conforme al articulo 197 de la Ley de Amparo, la Segunda Sala de la
Suprema Corte de Justicia de la Nacion modifica la jurisprudencia 834,
publicada en el Apéndice al Semanario Judicial de la Federacién 1917-
1988, Segunda Parte, pagina 1389, con el rubro: "EXPROPIACION, LA
GARANTIA DE PREVIA AUDIENCIA NO RIGE EN MATERIA DE.", porque
de una nueva reflexion se concluye que de la interpretacion del articulo 14,
parrafo segundo, de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, los actos privativos de la propiedad deben realizarse, por regla
general, mediante un procedimiento dirigido a escuchar previamente al
afectado, en el que se cumplan las formalidades esenciales del
procedimiento, que son las sefialadas en la jurisprudencia P./J. 47/95, de
rubro: "FORMALIDADES ESENCIALES DEL PROCEDIMIENTO. SON
LAS QUE GARANTIZAN UNA ADECUADA Y OPORTUNA DEFENSA
PREVIA AL ACTO PRIVATIVO.", las que resultan necesarias para
garantizar la defensa adecuada antes del acto de privacion y que, de
manera genérica, se traducen en los siguientes requisitos: 1) La
notificacion del inicio del procedimiento y sus consecuencias; 2) La
oportunidad de ofrecer y desahogar las pruebas en que se finque la

defensa; 3) La oportunidad de alegar; y 4) El dictado de una resolucién que

% Tesis Jurisprudencial denominada: EXPROPIACION. ES FACULTAD DEL CONGRESO DE LA
UNION Y DE LAS LEGISLATURAS DE LOS ESTADOS ESTABLECER LEGALMENTE LAS
CAUSAS DE UTILIDAD PUBLICA QUE LA JUSTIFIQUEN Registro No. 175592.Novena Epoca.
Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. XXIII, Marzo de 2006.
Pagina: 1414. Tesis: P./J. 38/2006. Materia(s): Constitucional, Administrativa.
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dirima las cuestiones debatidas. En ese sentido, tratdndose de actos
privativos como lo es la expropiacion, para que la defensa sea adecuada y
efectiva debe ser previa, en orden a garantizar eficazmente los bienes
constitucionalmente protegidos a través del mencionado articulo 14, sin
que lo anterior se contraponga al articulo 27 de la Constitucién Federal,
pues si bien es cierto que este precepto establece las garantias sociales,
las cuales atienden a un contenido y finalidades en estricto sentido al
régimen de propiedad agraria, y por extension a las modalidades de la
propiedad, al dominio y a la propiedad nacional, también lo es que la
expropiacibn no es una garantia social en el sentido estricto y
constitucional del concepto, sino que es una potestad administrativa que
crea, modifica y/o extingue relaciones juridicas concretas, y que obedece a
causas establecidas legalmente y a valoraciones discrecionales de las
autoridades administrativas; ademas, la expropiacion es una potestad
administrativa dirigida a la supresion de los derechos de uso, disfrute y
disposiciéon de un bien particular decretada por el Estado, con el fin de

adquirirlo.”®

3.3.2. Requisa

Definida como un “procedimiento administrativo unilateral de cesién forzada de
bienes, que implica una ilimitacion a la propiedad privada principalmente
muebles, para satisfacer urgentes propdsitos de utilidad publica y mediante la
indemnizacion correspondiente.”’

Nos dice el Maestro Serra Rojas que la requisicion se puede realizar en
propiedad o en uso. Para la requisicion de inmuebles en propiedad el derecho
administrativo mexicano dispone de procedimientos de expropiacién, por ello la
requisicion de inmuebles en propiedad no debe aplicarse.®?

‘Requisar la propiedad inmueble definitivamente es un acto de verdadera
expropiacion, y como no se ajusta a este procedimiento seria contrario a los
articulos 14 y 16 constitucionales. La requisicion debe, pues, circunscribirse al

uso temporal de los inmuebles™®?

60" Registro No. 174253 Novena Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de la

Federacion y su Gaceta. XXIV, Septiembre de 2006. Pagina: 278. Tesis: 2a./J. 124/2006. Materia(s):
Administrativa.

! SERRA ROJAS, Andrés. Op. cit.. p. 452.

52 Idem. p. 453.

3 Idem. p. 457.
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Nuestro Alto Tribunal ha dicho al respecto:
‘PROPIEDAD, EL PRESIDENTE DE LA REPUBLICA NO PUEDE
IMPONER MODALIDADES A LA. De los términos del parrafo Il del
articulo 27 constitucional, se desprende que la nacién, en cualquier tiempo,
pero siempre que lo exija el interés publico, podra dictar disposiciones que
vengan a modificar el derecho de propiedad, en la forma en que era
reconocido por las leyes vigentes en la fecha en que el constituyente dictd
el mandamiento; pero es erréneo sostener que el Ejecutivo de la Uniéon sea
jefe supremo de los demas poderes y representantes genuino de la nacion
mexicana, y que esté facultado, por lo tanto, para imponer modalidades a
la propiedad privada, pues no puede considerarsele como jefe supremo, ni
juzgéarsele como representante de la nacion mexicana, para todos los
efectos legales. Ahora bien, un acuerdo de requisicion de una via férrea,
dictado por él, no puede fundarse legalmente en la fraccion Il del articulo
27 constitucional, y como conforme a la fraccion XIX del articulo 75 de la
Constitucion Federal, toca al Congreso de la Unién ejercer la facultad de
expedir esta clase de mandamientos legales, él sera el unico que esté
plenamente capacitado para indicar, por medio de disposiciones de
aplicacion general y para casos posteriores, qué 6rgano del poder publico
puede ordenar la requisicion de una via férrea y en qué circunstancias
puede llevarse a cabo esta requisicion, y soélo toca al Ejecutivo proveer en
la esfera administrativa, a la citada observancia de las disposiciones que
sobre este particular puede dictar el congreso. Por tanto, el simple
mandamiento contenido en el parrafo Ill del articulo 27 constitucional, no
basta, por si solo, para poder declarar que un acuerdo de requisicién de
una via férrea, dictado por el presidente de la Republica, esté legalmente

fundado.”

3.3.3. Reversion

La Ley de Expropiacibn mexicana, y que también es aplicable en el Distrito
Federal para asuntos locales, establece la reexpropiacion o retrocesion
llamandola reversion, la cual debera intentar el gobernado si en un lapso de
cinco anos la cosa que se le quitd no ha sido utilizada, o bien se le destiné a fin

distinto para aquel que fue expropiada. El texto legal también es omiso en

64 Registro No. 331961.Quinta Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion. LVI. Pagina: 2408. Tesis Aislada. Materia(s): Administrativa.

147



cuanto a los detalles de la reversion. (La ley fija un término de dos afios para
ejercer ese derecho, a partir de la fecha en que sea exigible la reversién.) La
autoridad debe resolver en 45 dias; el particular sélo esta obligado a regresar lo

que se le haya pagado por concepto de indemnizacion.®®

Al respecto nuestro Alto Tribunal ha establecido lo siguiente:

“‘REVERSION DE UN BIEN EXPROPIADO. EL ARTICULO 33, SEGUNDO
PARRAFO, DE LA LEY GENERAL DE BIENES NACIONALES, QUE
ESTABLECE UN PLAZO PARA RECLAMARLA, NO VIOLA LOS
ARTICULOS 14, 16, 22 Y 27 CONSTITUCIONALES. Dispone el articulo
90. de la Ley de Expropiacién que "Si los bienes que han originado una
declaratoria de expropiacion, de ocupacion temporal o de limitacion de
dominio, no fueren destinados al fin que dio causa a la declaratoria
respectiva, dentro del término de cinco afnos, el propietario afectado podra
reclamar la reversion del bien de que se trate, o la insubsistencia del
acuerdo sobre ocupacion temporal o limitacion de dominio". No establece
este precepto legal, ni puede derivarse de lo dispuesto por el mismo, que
basta que transcurra el término que prevé sin que el bien expropiado se
destine al fin que dio causa a la expropiacién, para que automaticamente
el Estado pierda la propiedad del bien y éste ingrese al patrimonio del
particular afectado, sino que el transcurso de ese término, sin que el bien
sea destinado, unicamente produce el derecho a reclamar la reversion. Por
tanto, al estatuir el articulo 33, segundo parrafo, de la Ley General de
Bienes Nacionales, que los particulares que tengan derecho a demandar la
reversion de bienes expropiados, tendran un plazo de dos afos para
ejercer sus derechos, contados a partir de la fecha en que aquélla sea
exigible, no viola los articulos 14, 16, 22 y 27 constitucionales, pues el no
ejercicio de tales derechos dentro de los dos afios mencionados, sélo
acarrea la pérdida del derecho a reclamar la reversion, mas no puede
traducirse en una confiscaciéon o en una expropiaciéon del bien, y mucho
menos en la privacion de la propiedad del bien sin cumplimiento a las
garantias de previa audiencia y de debida fundamentaciéon y motivacion
legales, dado que el bien sigue siendo propiedad del Estado mientras no
se reclame su reversién y, en su caso, se resuelva favorablemente la

reversion relativa.”®

 MARTINEZ MORALES, Rafael I. Op. cit. p. 46.
66 Registro No. 205542. Octava Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion. 70, Octubre de 1993. Pagina: 28. Tesis: P. L/93. Tesis Aislada. Materia(s): Administrativa.
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Es decir, que la naturaleza de la reversion es de caracter restitutorio y no de
afectacion como tal, ya que el bien en un primer momento efectivamente fue
afectado para cumplir con alguna causa de utilidad publica, y que al no
materializarse esta o materializarse de forma parcial, el afectado tiene el

derecho de solicitar que se le devuelva la cosa que le fue quitada.

3.3.4. Embargo

“El embargo, por su propia naturaleza juridica, es un acto procesal por virtud
del cual se singularizan los bienes presentes, no los bienes futuros del
demandado, que quedaran afectos al pago que eventualmente se efectuard,
mediante el remate, pero para que dicha individualizacion sea posible, es
necesario que en la diligencia de embargo se sefale con precision e
individualmente cuales son los bienes presentes propiedad de la demandada,
sobre los que se impondra el gravamen, lo que también debe aplicarse cuando
se trate de créditos, conforme a la interpretacion de los articulos 1394 y 1395
del Cddigo de Comercio, en relacion con los articulos 536 y 547 del Cédigo de
Procedimientos Civiles para el Distrito Federal, ya que de otra manera,
tratandose del embargo de créditos, no podria cumplirse con lo exigido por el
citado articulo 547 para su perfeccionamiento; sin que sea valido juridicamente
que por la simple expresion de tenerse por trabado embargo sobre "todos los
bienes que conforman la negociacidén mercantil propiedad de la demandada,
como una unidad econdémica, en todo lo que de hecho y por derecho le
corresponda”, deba entenderse que también se embargaron las cuentas por
cobrar, a cargo de un tercero y a favor de la demandada, cuando en la
diligencia de embargo practicada no se hizo referencia a la existencia, en esa
fecha, de tales cuentas por cobrar, a efecto de que se pudiera notificar al
deudor y al acreedor de esos créditos, en cumplimiento al articulo 547 citado.
Ademas de que si lo que se pretende es demostrar que se trab6é formal
embargo sobre toda la negociacion, entonces privaria el régimen previsto en
los articulos del 555 al 561 por virtud del cual, si el secuestro se efectua en una
finca rustica, o en una negociacién mercantil o industrial, el depositario sera

mero interventor con cargo a la caja, vigilando la contabilidad y con las
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atribuciones que sefala el referido articulo 555, lo que supone la continuidad
en las operaciones de la empresa, bajo la vigilancia del interventor, pero no la
retencién de los pagos de todos los créditos que pudiera tener a su favor la
demandada, porque ello sélo es permitido por la ley, cuando se trata del
embargo de créditos individualmente identificados, y no cuando se efectua el
secuestro de la negociacion mercantil, en su totalidad, como unidad
econdmica; debiendo agregar a lo anterior que el embargo debe recaer sobre
bienes propiedad de la parte demandada y que, ademas, se trate de bienes
que existan al momento de la diligencia de embargo y no de expectativas o de
derechos que puedan adquirirse a futuro, ya que seria un contrasentido que
existiera la posibilidad de embargar bienes futuros, cuya existencia no se ha
actualizado, para que mediante remate, con su producto se hiciera el pago al
acreedor, cuando el embargo es el medio procesal por el que se singularizan
los bienes presentes y no los futuros, que quedaran afectos al pago mediante
el remate.”®’

“El embargo no constituye un derecho real, ya que por su virtud la obligacién
que tiene el deudor, de pagar con todos sus bienes presentes y futuros, se
singulariza mediante la designacion que se hace de los bienes que deben
quedar afectados al pago, y es claro que el embargo sera legitimo, en tanto
que recaiga sobre bienes del deudor, y no en bienes que hayan salido de su
patrimonio, por mas que no estén inscritos aun a favor de nuevo duefio; porque
si esta existencia fuera necesaria, equivaldria a imponer dicha formalidad para
la validez del contrato de traslacion de propiedad, que se perfecciona por el
solo efecto del consentimiento, y cuando de acuerdo con nuestra legislacion, el
registro no tiene sustantividad, ya que sus efectos son de mera publicidad,
referentes a la propiedad raiz, de tal manera que los conflictos de preferencia
s6lo pueden surgir entre acreedores de igual derecho, es decir, de derecho
real; de lo que se concluye que un acreedor quirografario no tiene mas que un
derecho general de prenda sobre los bienes del deudor, el cual se singulariza y

hace efectivo mediante el secuestro, de tal modo que éste soélo puede ser

°7 Tesis Aislada denominada: EMBARGO. CUANDO SE TRATE DE CREDITOS EXISTENTES A
FAVOR DE LA DEMANDADA, DEBERAN SENALARSE ESPECIFICAMENTE EN LA
DILIGENCIA RESPECTIVA. Registro No. 188233 .Novena Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de
Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta. XIV, Diciembre de 2001. Pagina:
1723. Tesis: 1.130.C.6 C. Materia(s): Civil.
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eficaz en cuanto recaiga sobre bienes que correspondan al demandado, en el
momento de efectuarse el secuestro, sin que sea juridico afirmar que por no
haberse inscrito oportunamente una escritura de compraventa, celebrada entre
el deudor y un tercero, en el Registro Publico de la Propiedad, el acreedor del
vendedor tenga derecho para secuestrar y sujetar a las resultas del juicio, en
cobro de una obligacion personal, un bien que legalmente ha salido del
patrimonio de su deudor, por virtud de un documento auténtico, como lo es una
escritura publica, pues no es juridico tampoco que en presencia de esa
escritura, que demuestra el derecho a la propiedad y a la posesion, a favor del
tercero, se sancione un despojo para realizar y perfeccionar el secuestro, con
conocimiento, por parte de la autoridad, de que se realizé sobre un bien que no
correspondia al deudor; pues el comprador que no ha inscrito su titulo, es
propietario respecto de los acreedores quirografarios del vendedor, y aun
cuando la inscripcion es indispensable en un conflicto de derechos reales, de
su omision no pueden prevalerse aquellos acreedores que no creyeron
necesario asegurar sus créditos con un derecho sobre la cosa, y puesto que no
ha tratado sino con la persona, es a ésta y no a la cosa a la que deben
dirigirse, razén por la que un inmueble que los acreedores embargaron, puede
legalmente considerarse como de la propiedad del comprador que hizo la
compra antes del embargo, aunque no hubiere registrado el titulo de
adquisicién antes del secuestro, ya que este ultimo no da al que lo practica un

derecho real sobre lo secuestrado.”®®

3.3.5. Confiscacion

“Conforme al derecho publico, se entiende por confiscacion, la aplicacion de la
propiedad privada al Estado, sin indemnizacién de ninguna especie, por lo que,
si en virtud de un decreto, se crean los impuestos relativos a sufragar los
gastos que demande determinada obra, y en pago de los mismos, se llegan a

aplicar los bienes de un particular, tal aplicacién no podria considerarse como

5% Tesis Aislada denominada: EMBARGO, NATURALEZA JURIDICA DEL Registro No. 240554.
Séptima Epoca. Instancia: Tercera Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. 157-162 Cuarta
Parte. Pagina: 69. Materia(s): Civil.
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confiscacion de bienes, como expresamente lo declara el articulo 22 de la
Constitucién Federal.”®®

“Confiscar, significa "privar a uno de los bienes y aplicarlos al fisco".
Consecuentemente, tal acto es susceptible de acreditarse por cualquier medio
de prueba que la ley establece. Por tanto, si al resolverse en relacion a un acto
de confiscacion de bienes, no se tiene a la vista prueba alguna que demuestre
que se pretenda llevar a cabo tal confiscacion y unicamente se cuenta con la
afirmacion de la parte agraviada, ello resulta insuficiente y por lo mismo, debe
negarse la suspension de oficio solicitada”"

“La confiscacion de bienes es la apropiacion por parte de autoridad de la
totalidad de los bienes de una persona o una parte significativa de los mismos,
sin titulo legitimo y sin contraprestacion, pena prohldem.a por el articulo 22

constitucional.””’

3.3.6. Regularizacion Territorial

En este caso se han realizado programas que se han establecido para combatir
esta situacion, han considerado que la irregularidad nace con el crecimiento
acelerado de las ciudades y se ve como un problema que puede resolverse
para siempre. Por otro lado se observa como una situacién que se da
unicamente en la formacion de las colonias populares con motivo de combatir

las causas que originan la propiedad irregular, las cuales son:

1. Contratos privados no requisitados en forma legal;

% Vid. CONFISCACION. Registro No. 337117.Quinta Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente:
Semanario Judicial de la Federacion. XXXV. Pagina: 2298. Tesis Aislada. Materia(s): Administrativa.

" Vid. CONFISCACION DE BIENES. DEBE PROBARSE SU EXISTENCIA Y NO ESTAR A LO
AFIRMADO POR EL QUEJOSO. Registro No. 218808. Octava Epoca. Instancia: Tribunales
Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. X, Agosto de 1992. Pagina: 544.
Tesis Aislada. Materia(s): Administrativa.

" Vid. PEDIMENTO ADUANAL. LA IMPOSIBILIDAD DE RECTIFICARLO EN SU INTEGRIDAD,
DESPUES DE ACCIONAR EL MECANISMO DE SELECCION ALEATORIA, NO CONSTITUYE
UNA CONFISCACION DE BIENES PROHIBIDA POR EL ARTICULO 22 CONSTITUCIONAL
(ARTICULO 62 DE LA LEY ADUANERA VIGENTE HASTA EL 31 DE MARZO DE 1996). Registro
No. 191956. Novena Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta.
XI, Abril de 2000. Pagina: 121. Tesis: P. LXXI/2000. Tesis Aislada. Materia(s): Constitucional,
Administrativa.
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2. Contratos privados celebrados legalmente, pero no inscritos en el Registro
Publico de la Propiedad y del Comercio, por falta de antecedentes registra les,
o bien, por omision de los interesados;

3. Titulos de propiedad dudosos, carentes de antecedentes registrales o que
inscritos, no tienen un tracto sucesivo correcto;

4. Carencia absoluta de documentos o titulos de propiedad;

5. Posesion dudosa, en cuando a la forma de adquirirla y por consecuencia,
aunque se trate de un hecho, no esta legitimada;

6. Asentamientos humanos en terrenos de propiedad ejidal o comunal, de1
Gobierno Federal, del Departamento del Distrito Federal, o en perjuicio de
particulares (titulares del derecho), etc.;

7. Transmisién a terceros de expectativas de derechos o supuestos derechos;
8. Predios con edificacion o sin edificacion, transmitidos de hecho, por
fraccionadores sin escrupulos que no han cumplido con los ordenamientos

juridicos que regulan esa materia.”
3.4. Procedimiento de las Afectaciones

El hecho de poner este punto se puede considerar un tanto temerario, porque a
diferencia de las reglas explicitas de la compraventa o de la expropiacién, es
mas; hasta de la propia regularizacién territorial, la cual cuenta con los
acuerdos que emite el Jefe de Gobierno; desafortunadamente, en el caso de
las afectaciones no existe como tal un procedimiento administrativo, ya que
aproximandonos a las problematicas que presenta este tema, es entre otros, el
del cumplimiento de la obligacién a través del pago total del predio y su
correspondiente escrituracion a favor del Distrito Federal, actualmente a través

del Gobierno del Distrito Federal.

En este sentido, es necesario realizar una mezcla de las diferentes
disposiciones administrativas existentes, es decir, realizar el procedimiento con
base en la interpretacion de las autoridades administrativas que de acuerdo a

cada sexenio tenga a bien implementar, lo que da como resultado que cada

2 COLIN SANCHEZ, Guillermo. Op. cit. p. 8.
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seis afios se “pare” literalmente los procedimientos de las afectaciones, toda

vez que cada autoridad indica el “como” se deben de realizar los pasos.

Sin embargo y tratando de sintetizar el procedimiento de las afectaciones, los

pasos generales de una afectacion son los siguientes:

De acuerdo con las necesidades inmobiliarias que tenga el Distrito
Federal o sus Dependencia y/o Entidades, para si mismas o para
algun programa incluido en su Programa Operativo Anual, deberan
de sefalar cuales son los bienes inmuebles que se van a necesitar.
De acuerdo con lo anterior, se envian a la Direccion General de
Patrimonio Inmobiliario o a través de Servicios Metropolitanos, S.A.
de C.V., (Servimet) en su caracter de agente inmobiliario, para que
de acuerdo con sus atribuciones, someta el asunto a aprobacion para
su adquisicion.

Servimet, sometera a consideraciéon primero del Subcomité de
Andlisis y Evaluacion del Comité del Patrimonio Inmobiliario y
después al propio Comité del Patrimonio Inmobiliario para que en el
ambito de la competencia de este 6rgano colegiado se apruebe la
adquisicién del o de los predios a adquirir por parte del Gobierno del
Distrito Federal para su compra, a través del avaliuo que emita la
Direccion de Avaluos de la Direccion General de Patrimonio
Inmobiliario.

Cabe precisar que el Comité del Patrimonio Inmobiliario, dentro del
acuerdo que emita como érgano colegiado, debera especificar el fin
para que vaya a ser utilizado el bien, que bien puede ser para Obras
Publicas, para el Sistema de Aguas, para Obras del Sistema de
Transporte Colectivo, para algun Programa de Regularizacion
Territorial, o cualquiera otro. Esto es en virtud para que se pueda
justificar con cargo a que presupuesto de las distintas Dependencias
del Gobierno del Distrito Federal, sera la encargada de pagar los
costos por el pago del predio, asi como de su escrituracion.
Dictaminada procedente la adquisicién, Servimet, o la Direccion de

Patrimonio Inmobiliario, solicitaran realizar el o los avaluos que sean
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VI.

VII.

VIII.

necesarios ante la Direccion de Avaluos de la Direccion General de
Patrimonio inmobiliario a efecto de que emita el dictamen valuatorio
donde se determine la cantidad a pagar por los metros cuadrados
que se vayan a adquirir por el o los predios a adquirir.

Una vez obtenido el dictamen valuatorio, se negociara con los
particulares a efecto de que emitan su consentimiento por la cantidad
a pagar. Que en el caso del Gobierno, no podra pagar una cantidad
mayor a la estipulada en el Avaluo.

Dicha negociacion la realizara Servimet, en su caracter de agente
inmobiliario del Gobierno del Distrito Federal.

Obtenido el consentimiento por los futuros afectados, Servimet,
realizara el o los contratos de compraventa que firmara el Gobierno
del Distrito Federal representado a través de su Oficial Mayor, en su
calidad de comprador y los afectados como vendedores. Una vez
realizado el contrato respectivo lo mandara a su revision a la
Direcciéon General de Patrimonio Inmobiliario, para que recabe la
firma del Oficial Mayor.

A su vez, se mandara solicitar a la Dependencia que se haya
indicado en el Acuerdo emitido por el Comité del Patrimonio
Inmobiliario que tenga la partida presupuestal disponible para que se
haga el pago de anticipo que se haya fijado en la negociacion con el
particular.

Revisado el contrato respectivo y contando ya con la partida
presupuestal que se tenga disponible, se mandara solicitar al
afectado para que firme el contrato respectivo, donde se le dara el
anticipo y el resto a la firma de escritura publica.

Firmado el contrato respectivo, Servimet como agente inmobiliario o
la Direccion General de Patrimonio Inmobiliario, solicitaran designar
al Notario que haya de elevar a escritura publica el contrato
correspondiente, ante la Direccidon del Notariado adscrita a la
Direccion General Juridica y de Estudios Legislativos, quien es la
facultada de acuerdo con la Ley del Notariado asi como por el
articulo 53 de la Ley del Régimen Patrimonial y del Servicio Publico

de designar al Notario Publico respectivo.
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IX. El Notario, levantara el protocolo a su cargo, y firmaran la escritura
tanto el Gobierno del Distrito Federal, como comprador, asi como el
afectado.

X. Firmada la escritura el Gobierno mandara inscribir la escritura publica
y dara de alta la misma dentro del padron inmobiliario del Distrito

Federal a través de la Direccidon General de Patrimonio Inmobiliario.

3.5. Funciones de diversas Autoridades Administrativas que participan en

el Procedimiento de Afectaciones.

3.5.1. Del Comité del Patrimonio Inmobiliario

El 9 de febrero de 1990, fue publicado en el Diario Oficial de la Federacién, el
Acuerdo del entonces Jefe del Departamento del Distrito Federal por el que se
cred el Comité del Patrimonio Inmobiliario del entonces Departamento del
Distrito Federal, el cual obedeci6 a la necesidad de establecer un mecanismo
de coordinacion entre las diferentes unidades administrativas del Distrito
Federal, que participan en las operaciones inmobiliarias de bienes propiedad
del mismo.

Derivado del Acuerdo antes senalado, el dia 20 de abril de 1992, fueron
publicadas en la Gaceta Oficial del Distrito Federal, las bases de organizacion
interna de dicho érgano colegiado, bases que fueron abrogadas por el Acuerdo
emitido por Cuauhtemoc Cardenas, donde establece las nuevas bases de
organizacion para este Comité; la Ley del Régimen Patrimonial y del Servicio
Publico del Distrito Federal, publicada el 23 de diciembre de 1996, en el Diario
Oficial de la Federacion, reafirma el caracter del Comité del Patrimonio
Inmobiliario como un érgano colegiado de la Administracion Publica del Distrito
Federal cuyo objeto es el de conocer, opinar, analizar, evaluar y dictaminar los
actos juridicos o administrativos que realizan las dependencias, 6rganos
desconcentrados y entidades sobre los inmuebles propiedad del Distrito

Federal.”

3 ACUERDO QUE ESTABLECE LAS BASES DE ORGANIZACION DEL COMITE DEL
PATRIMONIO INMOBILIARIO DEL DISTRITO FEDERAL, publicado en la Gaceta Oficial del
Distrito Federal el 29 de enero de 1998. p. 2.
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Por su parte la Ley del Régimen Patrimonial y del Servicio Publico establece en
su articulo 14 que el Comité del Patrimonio Inmobiliario es un érgano colegiado
de la Administracion, cuyo objeto es conocer, opinar, analizar, evaluar y
dictaminar los actos juridicos o administrativos que realicen las Dependencias,
Entidades y organos desconcentrados sobre los inmuebles propiedad del
Distrito Federal sin menoscabo de las facultades y atribuciones que otros

ordenamientos les senalen.

El Comité estara integrado por:

I. La Oficialia Mayor, cuyo titular lo presidira;

II. La Secretaria de Gobierno;

[ll. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda;

IV. La Secretaria de Desarrollo Econdmico;

V. La Secretaria del Medio Ambiente;

VI. La Secretaria de Obras y Servicios;

VII. La Secretaria de Educacion, Salud y Desarrollo Social;

VIII. La Secretaria de Finanzas;

IX. La Secretaria de Transportes y Vialidad;

X. La Secretaria de Seguridad Publica;

Xl. El representante inmobiliario del Distrito Federal que, en su caso, designe el
Jefe de Gobierno del Distrito Federal, a través del servidor publico que designe
dicho agente inmobiliario, y

XlIl. La Contraloria General, en su calidad de asesor. Por cada miembro
propietario se acreditara un suplente. El Jefe de Gobierno del Distrito Federal

presidira las sesiones del Comité cuando su importancia asi se requiera.

El Articulo 15 sefiala que para la operacién y funcionamiento del Comité del
Patrimonio Inmobiliario, se estard a las bases de organizacién que para tal
efecto expida el Jefe de Gobierno del Distrito Federal, independientemente de

las siguientes:
I. Conocer y acordar las solicitudes de enajenaciones, adquisiciones,
desincorporaciones, expropiaciones, permutas, donaciones, Permisos

Administrativos Temporales Revocables, y los demas actos juridicos que
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incidan en el Patrimonio Inmobiliario de la Administracion Publica del
Distrito Federal,

[I. Administrar, vigilar y determinar el destino de los recursos de la Bolsa
Inmobiliaria, que estaran a cargo del representante inmobiliario del Distrito
Federal. Las operaciones de ingresos y egresos deberan ser registradas
para efectos de la Cuenta Publica por el area respectiva de la Secretaria
de Finanzas;

[ll. Servir de 6rgano de consulta, opinién y decision sobre las politicas del
manejo inmobiliario del Gobierno del Distrito Federal;

IV. Solicitar y recibir informes de las unidades administrativas, érganos
desconcentrados y entidades, sobre las operaciones inmobiliarias que se
pretendan realizar, y

V. Las demas funciones que sean necesarias para el cumplimiento de su

objeto y las que le encomiende el Jefe de Gobierno del Distrito Federal.

Ahora bien, en el mismo acuerdo por el que se establecen las bases de
funcionamiento del Comité del Patrimonio Inmobiliario; en la primera base se
establece que el Comité del Patrimonio Inmobiliario del Distrito Federal es un
organo colegiado que tiene por objeto conocer, opinar, analizar, evaluar y
dictaminar los actos juridicos y administrativos que realicen las dependencias,
unidades administrativas, érganos desconcentrados y entidades paraestatales
de la Administracion Publica Local, sobre los inmuebles propiedad del Distrito
Federal y en aquellos respecto de los cuales ésta tenga algun interés o que de
acuerdo con la normatividad deba intervenir.
La Base segunda puntualiza que los acuerdos y politicas emitidas por el
Comité del Patrimonio Inmobiliario, se regiran por los principios de honestidad,
legalidad, simplificacion administrativa, racionalidad y productividad; seran
obligatorias y deberan ser cumplidas por las dependencias, unidades
administrativas, 6rganos desconcentrados y entidades paraestatales de la
Administracion Publica del Distrito Federal.
En la Base tercera.- EI Comité del Patrimonio Inmobiliario sera presidido por el
Oficial Mayor y se integrara por:

I. La Oficialia Mayor a través de la Direccion General del Patrimonio

Inmobiliario;

Il. La Secretaria de Gobierno, a través de las Direcciones Generales de

Gobierno, de Regularizacion Territorial, del Registro Publico de la

Propiedad y de Comercio y de la Juridica y de Estudios Legislativos;
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lll. La Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda a través de la Direccién
General de Administracion Urbana;

IV. La Secretaria de Desarrollo Econdmico a través de la Direccion
General de Promocion de Inversiones;

V. La Secretaria del Medio Ambiente, a través de la unidad administrativa
que determine su titular;

VI. La Secretaria de Obras y Servicios, a través de la Direccion General de
Obras Publicas;

VII. La Secretaria de Educacion, Salud y Desarrollo Social, a través de la
Coordinacion

Administrativa;

VIIl. La Secretaria de Finanzas, a través de la Procuraduria Fiscal del
Distrito Federal y la Direccion General de Administracion Financiera;

IX. La Secretaria de Transportes y Vialidad, a través de la Direccién
General de Planeacién y Proyectos de Transporte y Vialidad;

X. La Secretaria de Seguridad Publica, a través de la Direccion General de
Servicios de Apoyo;

XI. Servicios Metropolitanos S.A. de C.V., en su caracter de agente
inmobiliario de la Administracion Publica del Distrito Federal, que
participara con voz pero sin voto, y

XIl. La Contraloria General, a través de la Direccion General de Legalidad
y Responsabilidades, en su calidad de asesor que participara con voz pero
sin voto.

El Instituto de Vivienda de la Ciudad de México y el Fideicomiso de
Vivienda, Desarrollo Social y Urbano, intervendran como invitados
permanentes con voz pero sin voto.

Por cada miembro propietario se designara a un suplente.

El Jefe de Gobierno del Distrito Federal presidira las sesiones del Comité
cuando por la importancia de las mismas asi se requiera.

El Comité contara con un Secretario Técnico, quien sera designado por el

Presidente de este 6rgano.

La Base Cuarta establece para el cumplimiento de sus fines el Comité tendra,
ademas de las funciones sefialadas en el articulo 15 de la Ley del Régimen

Patrimonial y del Servicio Publico, las siguientes:

I. Conocer y acordar las solicitudes de asignaciones, donaciones y
expropiaciones que incidan en el Patrimonio Inmobiliario del Distrito

Federal;
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II. Establecer y vigilar el cumplimiento de las politicas y criterios generales
a que deberan sujetarse todas las dependencias, unidades administrativas,
6rganos desconcentrados y entidades de la Administracién Publica del
Distrito Federal cuando pretendan realizar cualquiera de los actos juridicos
que incidan en el Patrimonio Inmobiliario del Distrito Federal;

. Integrar un Subcomité de Analisis y Evaluacion;

IV. Integrar un Subcomité Técnico de Control y Seguimiento de Acuerdos;
V. Aprobar el calendario de sesiones ordinarias;

VI. Aprobar los informes del Subcomité Técnico de Control y Seguimiento
de Acuerdos, asi como del Subcomité de Analisis y Evaluacion, los cuales
estaran conformados por representantes de las areas integrantes del
Comité;

VII. Invitar a las sesiones del Comité a los servidores publicos de la
Administracion Publica del Distrito Federal y de la Administracién Publica
Federal, cuando los asuntos asi lo requieran, y

VIIl. Las demas que expresamente le confiera el Jefe de Gobierno del

Distrito Federal.

3.5.2. De la Direccion General Juridica y de Estudios Legislativos

Dentro de sus funciones se encuentran:

» Formular y revisar los anteproyectos de iniciativa de leyes y decretos
que el Jefe de Gobierno presente a la Asamblea Legislativa, con
excepcion de los de materia fiscal,

» Formular y revisar reglamentos, decretos, acuerdos, érdenes, circulares
y demas ordenamientos juridicos que sean competencia de la
Administracion Publica, para someterlos a la consideracion y en su caso,
firma del Jefe de Gobierno, con excepcion de los de materia fiscal,

» Llevar a cabo la publicacién, difusion y distribucion de todos aquellos
ordenamientos juridicos y administrativos que deban regir en el ambito
local, en la Gaceta Oficial del Distrito Federal;

» Llevar a cabo los estudios juridicos y emitir opinion respecto de las
consultas que le encomienden las Dependencias, Unidades
Administrativas,  Organos  Politico-Administrativos y  Organos

Desconcentrados de la Administracion Publica;
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Participar en la actualizacion y simplificacion del marco normativo
juridico del Distrito Federal;

Revisar y sancionar los convenios, contratos y demas instrumentos
juridicos y administrativos relativos a la coordinacion con la
Administracion Publica Federal y con los Gobiernos Estatales;
Coadyuvar con la Oficialia Mayor, en el ambito de su competencia, en la
elaboracion y expedicion de los lineamientos generales para la
suscripcién de convenios, contratos y demas instrumentos juridicos, de
los que deriven derechos y obligaciones para la Administracién Publica;
Elaborar y tramitar los decretos de expropiacion y desincorporacion de
inmuebles;

Substanciar y emitir el dictamen correspondiente a los procedimientos
administrativos de reversion, asi como la tramitacion y resolucion de los
recursos de revocacion, motivados por expropiaciones a favor del
Distrito Federal;

Substanciar y emitir el dictamen correspondiente a las solicitudes de
pago de indemnizacién por expropiaciones; o bien por afectaciones
realizadas con la finalidad de subsanar las necesidades del Distrito
Federal, a efecto de formalizar la adquisicibn de los inmuebles
afectados;

Aplicar las disposiciones legales en materia de notariado y vigilar su
cumplimiento;

Conservar, administrar y vigilar el funcionamiento del Archivo General de
Notarias;

Intervenir en el tramite de legalizacién de firmas de los servidores
publicos y fedatarios del Distrito Federal, asi como en exhortos y cartas
rogatorias, de conformidad con las disposiciones juridicas vy
administrativas aplicables;

Substanciar la revocacién y caducidad de las concesiones, permisos y
autorizaciones, respecto de inmuebles propiedad del Distrito Federal,
proponiendo la determinacién procedente.

Aplicar las disposiciones juridicas en materia de tramites funerarios y

cementerios en el Distrito Federal, y vigilar su cumplimiento;
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» Proponer los criterios de interpretacion de las disposiciones juridicas y
administrativas que normen el funcionamiento de la Administracion
Publica, asi como sistematizar y difundir los criterios ya establecidos;

» Supervisar la elaboracion, tramite y seguimiento de las solicitudes de
expropiacion de bienes ejidales o comunales a favor del Distrito Federal,

» Sistematizar y difundir las normas juridicas aplicables en el Distrito
Federal, mediante la permanente actualizacion y compilacion de las
publicaciones oficiales correspondientes, asi como el marco juridico-
administrativo que incida en la esfera de los particulares, incorporado
tecnologias que permitan al publico en general, el acceso a esta
informacion;

» Revisar, y en su caso, aprobar las modificaciones juridicas de las
Condiciones Generales de trabajo y de los contratos colectivos en que

sea parte la Administracion Publica del Distrito Federal.

Aqui es importante incluir una Direccién adscrita, denominada Direccién

General de Legislacién y Tramites Inmobiliarios, la cual tiene como facultades:

» Coordinar y supervisar la elaboracién de los anteproyectos de iniciativa
de Leyes, Reglamentos, Decretos, Acuerdos, Circulares y demas
disposiciones Juridicas y administrativas del C. Jefe de Gobierno del
Distrito Federal que tengan aplicacion en el Distrito Federal;

» Coordinar y supervisar la publicacion, distribucion y venta de la Gaceta
Oficial del Distrito Federal;

» Supervisar la publicacién en la Gaceta del Distrito Federal de Leyes,
Reglamentos, Decretos, Acuerdos y demas disposiciones que deban
regir en el Distrito Federal;

» Evaluar y formular lineamientos para las opiniones Juridicas en Materia
Inmobiliaria en el Distrito Federal,

» Dirigir la formulacion de los Decretos de Expropiacion, Desincorporacion
y su declaratoria;

» Coordinar la Integracion y revisar los dictdmenes de los expedientes de

solicitudes de pago de indemnizacion;
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» Coordinar la integracion y revisar el tramite del recurso de reversion,
para resolucion del C. Jefe de Gobierno del Distrito Federal;

> Asistir y representar a la Direccion General Juridica y de Estudios
Legislativos en los asuntos que se le encomienden como Reuniones en
General, Sesiones del Comité o Subcomités del Patrimonio Inmobiliario,
de las multicitadas Dependencias, Entidades, Organos Centralizados,
Desconcentrados, Politico Administrativos y Organismos
Descentralizados de la Administracion Publica del Gobierno del Distrito

Federal.

3.5.3. De Servicios Metropolitanos, S.A. de C.V.

Servicios Metropolitanos, S.A. de C.V., (SERVIMET), es el agente y
representante inmobiliario del Gobierno del Distrito Federal, conforme al
articulo cuarto del Acuerdo por el que se crea el Comité del Patrimonio
Inmobiliario del Distrito Federal, correspondiendo su designacion al Jefe de
Gobierno en términos de lo dispuesto por el articulo 8 fraccién VI de la Ley del
régimen Patrimonial y del Servicio Publico, por ello, constituye la Entidad
Paraestatal encargada de atender los servicios gubernamentales consistentes
en el apoyo, estudio, asesoria, negociacién, preparacion, gestion y tramite a
favor de la Administraciéon Publica del Distrito Federal para la adquisicion y
enajenacion inmobiliaria que realice y formalice esta ultima a través de sus
organos administrativos, asi como de los actos juridicos mediante los cuales se
adquiera el uso, goce, aprovechamiento y/o explotacion de los bienes
inmuebles a cargo de dicha Administracion. La realizacién de dicho apoyo sera
conforme a los programas y politicas inmobiliarias dictadas por las autoridades
centrales competentes.”

Las adquisiciones de bienes inmuebles se llevaran a cabo a través de la
Oficialia Mayor por conducto de la Direccion General de Patrimonio Inmobiliario
y/o SERVIMET, previa aprobacion de la operacion por parte del pleno del

Comité del Patrimonio Inmobiliario.

" Circular Uno 2007 de la Oficialia Mayor del Gobierno del Distrito Federal, numeral 11.1.2.
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Por otra parte las enajenaciones de bienes inmuebles se llevaran a cabo a
través de la Oficialia Mayor por conducto de la Direccién General de Patrimonio
Inmobiliario y/o SERVIMET, excepto las que se relacionan con vivienda y
regularizaciéon de la tenencia de la tierra, en cuyo caso correspondera a
Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda y a la Direccion General de
Regularizacion Territorial, previa aprobacion por parte del pleno del CPI. Con
su correspondiente avaluo por parte de la Direccion de Avaluos.

3.5.4. Otras Unidades Administrativas
3.5.4.1. Sistema de Transporte Colectivo Metro

El Sistema de Transporte Colectivo (STC) es un organismo publico
descentralizado cuyo objeto es la construccidn, operacidon y explotacién de un
tren rapido, movido por energia eléctrica, con recorrido subterraneo y

superficial para el transporte colectivo de personas en el Distrito Federal.”

Dentro del Sistema de Transporte Colectivo es de hacer mencién a la
Subdireccion General de Operaciones e Infraestructura, la cual cuenta con las

siguientes facultades y obligaciones:

» Proponer al Director General del STC, el instrumentar las politicas y
lineamientos para mantener permanentemente actualizado el Plan
Maestro del Metro y los programas que de él se deriven en congruencia
con los planes y programas de desarrollo del transporte publico en el
Distrito Federal y entidades circunvecinas;

» Instruir lo conducente a las areas adscritas a la Subdireccion General de
Operaciones e Infraestructura para la elaboracion de la parte
correspondiente del Programa Operativo Anual y del Presupuesto de
Egresos acorde a la normatividad vigente y a las disposiciones de la

Subdireccion General de Administracién y Finanzas;

" Decreto de creacion del Sistema de Transporte Colectivo publicado en el Diario Oficial de la
Federacion de fecha Abril 29 de 1967.
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Aprobar, a propuesta de las unidades administrativas adscritas a la
Subdireccion General de Operaciones e Infraestructura, los Programas
Anuales de Adquisiciones y Contratacién de Servicios correspondientes,
en congruencia con el Programa Operativo Anual y el Presupuesto de
Egresos autorizados;

Someter a la consideracion de la Direccion General los Programas
Anuales de operacion, mantenimiento de la infraestructura y desarrollo
tecnolégico del Organismo propuestos por las areas adscritas a la
Subdireccion General y asegurar que éstos elementos sean trasladados
integramente al Proyecto del Programa Operativo Anual y al
Anteproyecto de Presupuesto de Egresos correspondiente, mediante la
coordinacion con las instancias competentes;

Autorizar la instrumentacion de los sistemas internos de programacion,
control, verificacidon y supervision, propuestos por las areas adscritas a la
Subdireccion General para el logro y cumplimiento de los objetivos y
metas contenidos en el Programa Operativo Anual,

Informar periédicamente a la Direccion General sobre el avance y
cumplimiento de las metas y programas encomendados, asi como
verificar que las unidades administrativas adscritas a la Subdireccion
General de Operaciones e Infraestructura informen mensual vy
trimestralmente a la Direccion de Finanzas, sobre los avances
alcanzados en relacion con el Programa Operativo Anual;

Someter a la aprobacion de la Direccion General de acuerdo al
Programa Operativo Anual y el presupuesto autorizado, el Programa
relativo a los estudios, proyectos ejecutivos y la construccion de nuevas
obras, de ampliacién y el mantenimiento mayor de las existentes, asi
como sus vialidades y obras inducidas que guarden relacidn con la obra
Metro y de mantenimiento y conservacion de la infraestructura del
Organismo;

Verificar el establecimiento de los lineamientos y directrices para que el
desarrollo de los procesos inherentes a la obra publica, tales como la
planeacién, programacion, presupuestacion, contratacion, supervision,
revision de estimaciones, ajustes de costos, calculo de sanciones o

penas convencionales y recepcidn de obras, que se requiera para la
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construccién, ampliaciones, modificaciones y mantenimiento mayor de la
obra Metro, se realice conforme a las politicas, procedimientos y demas
normas Yy disposiciones legales y administrativas aplicables;

» Verificar que las unidades responsables de la obra publica y de servicios
relacionados con la misma, realicen sus funciones en estricto apego a la
Ley de Obras Publicas del Distrito Federal y demas lineamientos y
disposiciones normativas aplicables en la materia;

> Establecer previo acuerdo con la Direccion General los lineamientos,
procedimientos y mecanismos de coordinacion para el desarrollo y
ejecucion de programas orientados a la incorporaciéon de innovaciones
tecnologicas y de aseguramiento de la calidad en la ejecucion de las
obras;

» Verificar el establecimiento de los mecanismos de comunicacion vy
coordinacion con las areas operativas durante la ejecucion de las obras,
a efecto de que en lo posible, no se interrumpa la continuidad del

servicio.

A su vez, corresponde a la Gerencia de Obras y Mantenimiento las siguientes

obligaciones y facultades:

» Establecer los lineamientos y directrices para el desarrollo de los
estudios y los proyectos ejecutivos y de detalle de la construccion de las
obras nuevas, de ampliacién y de mantenimiento a la infraestructura del
Organismo;

» Someter a la aprobacién de la Subdireccion General de Operaciones e
Infraestructura, los estudios y los proyectos ejecutivos y de detalle de la
construccion de las obras nuevas, de ampliacion y de mantenimiento a
la infraestructura del Organismo;

» Controlar e instruir a las unidades administrativas adscritas a la Gerencia
de Obras y Mantenimiento, la elaboracion y consolidaciéon de la parte
correspondiente del Programa Operativo Anual,

» Integrar y someter la aprobacién de la Subdireccion General de
Operaciones e Infraestructura de acuerdo al Programa Operativo Anual

y el presupuesto autorizado, el Programa relativo a la construccion de
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nuevas obras, de ampliacion y el mantenimiento mayor de las
existentes, asi como sus vialidades y obras inducidas que guarden
relacion con la obra Metro y de mantenimiento y conservacion de la
infraestructura del Organismo;

Instruir a los titulares de las unidades responsables de la obra publica y
de servicios relacionados con la misma, se realicen en estricto apego a
la Ley de Obras Publicas del Distrito Federal y demas lineamientos y
disposiciones normativas aplicables en la materia;

Establecer los lineamientos y directrices para que el desarrollo de los
procesos inherentes a la obra publica, tales como la planeacién,
programacion, presupuestacion, contratacion, supervision, revision de
estimaciones, ajustes de costos, calculo de sanciones o penas
convencionales y recepcidbn de obras, que se requiera para la
construccién, ampliaciones, modificaciones y mantenimiento mayor de la
obra Metro, se realice conforme a las politicas, procedimientos y demas
normas Yy disposiciones legales y administrativas aplicables;

Autorizar previo acuerdo con al Subdirecciéon General de Operaciones e
Infraestructura, los mecanismos de control, comunicacién y coordinacién
entre las unidades administrativas adscritas a la Gerencia de Obras y
Mantenimiento, que permitan el cumplimiento de politicas vy
procedimientos establecidos a fin de dar cobertura a las diversas etapas
de la obra publica;

Coordinar la integracion de la informacion referente a los procesos de
obra publica, que sean requeridos por las dependencias controladoras y
organos fiscalizadores del gasto, en los términos establecidos en la

normatividad vigente.

No obstante, en la practica, dentro de la Gerencia de Obras y Mantenimiento,

se encuentra adscrita la Subgerencia de Obras Inducidas y es a través de esta

Subgerencia que en otrora tiempo pertenecié a la Direccion General de

Construcciéon y Obras (DGCOSTC) adscrita a la Secretaria de Obras,

actualmente forma parte del organigrama del Sistema de Transporte Colectivo.

Las obras inducidas son las actividades de coordinacidn, concertacién, difusion

y construccion que se realizan antes, durante y después de cualquier obra que
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permiten liberar las “interferencias” que obstaculizan su realizacion o faciliten
su construccion.

Estas obras pueden ser: EI movimiento o proteccion de redes de agua potable
o tratada, drenaje, gas, gasolina, diesel, combustéleo, etc. o ductos de energia
eléctrica, telefonia, alumbrado, semaforos etc. Ademas de la adquisicion de
predios en donde se construira una estacion de Metro, un paradero, un puente,
una calle, una vivienda, un mercado, etc.”®

Como se puede ver, en todo tipo de obra publica existen trabajos previos que
hay que realizar para poder construir lo que se desea.

Entre las actividades fundamentales, ésta Subdireccion tiene como objeto:

» Planeacién de lineas en proyecto;

» Participacion, atencién y concertacion ciudadana;

» Permisos licencias o autorizaciones;

» Afectacion de predios y negocios;

» Danos a inmuebles;

» Liberacion de instalaciones municipales;

» Proteccion al Patrimonio Cultural, Histérico y Artistico;

» Obtener los inmuebles que se requieran y ademas desocuparlos en
tiempo y forma para posibilitar el proyecto sin violentar la relacion

gobierno - gobernados.”’
3.5.4.2. Sistema de Aguas de la Ciudad de México

A partir del 1 de enero de 2003 entré en funcionamiento el Organismo Publico
Descentralizado, Sistema de Aguas de la Ciudad de México (SACM), por
decreto del entonces Jefe de Gobierno del Distrito Federal, Lic. Andrés Manuel
Lépez Obrador, al fusionar la entonces Direccion General de Construccion y
Operacion Hidraulica (DGCOH) y la Comision de Aguas del Distrito Federal

(CADF), con el fin de crear los mecanismos mas adecuados que permitan

7 S/Autor CD. Subgerencia de Obras Inducidas. Agradezco las finas atenciones por este material
proporcionado por el Ing. Benjamin de Jesus Moya Olivera en su caracter de Jefe de Unidad
Departamental de Afectaciones con el que personalmente tuvimos muy buena relacion primero laboral y
luego de una entrafiable amistad.

7 [dem.
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proporcionar los medios para lograr una eficiente distribucién de los servicios
hidraulicos en la Ciudad de México, asi como la modernizacion de los sistemas
para su operacion, soslayando la duplicidad de funciones al momento de
ejercer las acciones en esta materia.

El Sistema de Aguas de la Ciudad de México esta sectorizado en la Secretaria
del Medio Ambiente y tiene por objetivo, con base en el Decreto por el cual se
creo, prestar los servicios publicos de suministro de agua potable, drenaje,
alcantarillado, tratamiento de aguas residuales y reutilizacion; operar, mantener
y construir la infraestructura hidraulica; explotar, usar, aprovechar las aguas, su
distribucion y control, asi como la preservacion de su cantidad y la calidad para
contribuir al desarrollo integral sustentable de la Ciudad. "®

El Sistema de Aguas de la Ciudad de México tiene por objetivo suministrar y
distribuir los servicios de agua potable y drenaje a los habitantes del Distrito
Federal con la cantidad, calidad y eficiencia necesarios, a través de acciones
que contribuyan a la adecuada utilizacién de la infraestructura existente, y
fomentar una cultura moderna de utilizacion que garantice el abasto razonable

del recurso. Ademas de:

» Garantizar el suministro de agua potable con la normatividad de calidad
que demanda la poblacion de la Ciudad de México.

» Dotar de servicios adecuados y oportunos a fin de impulsar una cultura
de calidad en la prestacion, con una vocacidén plena de atencion a la
ciudadania.

» Disenar las politicas y estrategias que contribuyan a normar y establecer
las necesidades de consumo para mejorar los servicios de agua potable,
drenaje y tratamiento y reuso que se proporcionan a los usuarios del
Distrito Federal.

» Establecer lineamientos que contribuyan al mejor desarrollo de
actividades encaminadas a la atencion de usuarios.

» Promover que el ejercicio del gasto publico se aplique con eficacia,
eficiencia y con orientacion a la consecucion de los objetivos para lo cual

fue aprobado.

7 Sistema de Aguas de la Ciudad de México en
http://www.sacm.df.gob.mx/sacm/sacm/sacm/creacion.html. 10/04/2007 02:19 p.m.
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» Impulsar la ejecucion y consecucion de obras de infraestructura
hidraulica que coadyuven al desarrollo urbano, ambiental y al bienestar
social de los habitantes del Distrito Federal.

» Dirigir las acciones de conservacion y mantenimiento de Ia
infraestructura hidraulica existente, a efecto de disminuir rezagos y
maximizar los niveles de operacién de los equipos con eficiencia y
rentabilidad.

» Fomentar la conservacion y restauracion del acuifero y demas recursos
naturales, para propiciar su aprovechamiento y desarrollo sustentable,

en cumplimiento a la normatividad ambiental establecida.”

Entre las funciones mas importantes del Sistema de Aguas de la Ciudad de
México esta formular, actualizar y controlar el desarrollo del programa de
operacion hidraulica del Distrito Federal, asi como los estudios y proyectos de
abastecimiento de agua potable y reaprovechamiento de aguas residuales,
construyendo y conservando las obras de infraestructura hidraulica y de
drenaje que requiere la ciudad, en coordinacién con las autoridades

competentes.®
3.5.4.3. Direccion General de Obras Publicas

Esta Direccion se encuentra adscrita a la actual Secretaria de Obras y
Servicios por lo que iniciaremos con un bosquejo de las atribuciones de este
organo administrativo local.

La creacién de la Secretaria de Obras y Servicios se remonta al inicio del
ultimo tercio del siglo XX, a finales del ano 1972, con el objetivo de mejorar la
infraestructura existente para la prestacion de los servicios basicos en la
Ciudad de México y construir la que demandaban los nuevos requerimientos.®
El afio 1968 ha sido considerado un parteaguas en la Historia de México. Sus
repercusiones influyeron en importantes modificaciones en la estructura

organizacional del gobierno, tanto a nivel nacional como en el ambito del

7 Idem. En http://www.sacm.df.gob.mx/sacm/sacm/sacm/objetivos.html. 10/04/2007 02:19 p.m.
% Jdem. En http://www.sacm.df.gob.mx/sacm/sacm/sacm/funciones.html. 10/04/2007 02:19 p.m.
81 Secretaria de Obras y Servicios del Gobierno del Distrito Federal en
http://www.obras.df.gob.mx/sos/antecedentes.html. 10/04/2007 02:28 p.m.
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entonces Departamento del Distrito Federal (DDF), el cual dependia del
Gobierno Federal y cuyo titular era nombrado directamente por el Presidente
de la Republica en turno, hasta 1997. Se aplicaron decisiones de
desconcentracién y descentralizacidon administrativas a diversas funciones de
caracter gubernamental; con base en esa reestructuracion, en el Distrito
Federal se increment6 el numero de Delegaciones, de 13 que existian a las 16
actuales, por lo que el Jefe del Departamento del Distrito Federal decidio crear
organismos de apoyo especializados, los que quedaron establecidos en la Ley
Organica del Departamento del Distrito Federal, emitida el 27 de diciembre de
1970, la que también dispuso la creacion del Sector Obras, el que por muchos
afos fue atendido por una Direccidon General de Obras Publicas, creada en
1928. Esta dependencia se ocupaba de la construcciéon y mantenimiento a la
infraestructura vial, incluyendo su equipamiento como el alumbrado publico y la
senalizacion; de los edificios publicos, asi como de la destinada a ofrecer los
servicios de educacién, salud, abasto, deporte, areas verdes y recreacion,
entre otros. En materia de agua, las atribuciones eran responsabilidad de la
Direccion de Aguas y Saneamiento y de la Direccién de Construccion de Obras
Hidraulicas; el transporte publico era concesionado, con excepcion de los
tranvias, los que en las primeras cinco décadas del siglo pasado, fueron el
medio mas importante de transporte masivo, después rebasado por los
autobuses urbanos.®?

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal, emitida el 29 de
diciembre de 1976, confirm¢é las atribuciones del Departamento del Distrito
Federal y el Acuerdo de Sectorizacion de Entidades de la Administracion
Publica Paraestatal del 17 de abril de 1977, le delegé la funcion de coordinar a
los 6rganos descentralizados adscritos al Sector. De esta manera, por
instrucciones del Jefe del Departamento del Distrito Federal, la Secretaria de
Obras y Servicios participd en la conduccion, vigilancia y evaluacion del
desarrollo de las entidades paraestatales y desconcentradas afines, como
fueron la denominada Comision Técnica Ejecutiva del Metro (COTEME) creada
en septiembre de 1977, la que en enero del siguiente afno cambidé su

denominacion a Comision de Vialidad y Transporte Urbano (COVITUR), con

82 Idem.
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funciones en materia de planeacioén, proyecto, construccion y equipamiento del
Metro, de otros modos de transporte, asi como de las vialidades; el Fideicomiso
de Vivienda, Desarrollo Social y Urbano (FIVIDESU), para la construccion de
unidades habitacionales de beneficio social; ademas de la Planta de Asfalto del
Distrito Federal. En octubre de 1978 se fusiond la Direccion de Aguas y
Saneamiento con la de Construccion de Obras Hidraulicas, integracién que dio
lugar a la Direccion General de Construccion y Operacion Hidraulica,
encargada del manejo del agua en la Ciudad de México y coordinada por la
Secretaria de Obras y Servicios, a partir de enero de 1979.%°

El 29 de diciembre de 1978 se publico en el Diario Oficial de la Federacién una
nueva Ley Organica del Departamento del Distrito Federal, la que le definié sus
funciones en materias de Gobierno, Juridica, Administrativa, Hacienda,
Econdmica, Social y de Obras y Servicios.

Una novedad en esta Ley fue que en su articulo cuarto establecio la
expedicion, por primera vez, de un Reglamento Interior del Departamento del
Distrito Federal, emitido el 6 de febrero de 1979, en el que se estipularon las
facultades y atribuciones de los Organos Administrativos Centrales y de los
Desconcentrados; asimismo, en su articulo segundo sefalaba que para el
estudio, planeacion y despacho de los asuntos que le competen, el
Departamento del Distrito Federal contase con las siguientes Unidades
Administrativas Centrales: Secretaria General de Gobierno A; Secretaria
General de Gobierno B; Secretaria General de Obras y Servicios; Oficialia
Mayor; Tesoreria y 17 Direcciones Generales; ademas, fueron incorporados 21
Organismos Desconcentrados en los que se incluyeron a las 16 Delegaciones.
Hasta 1982, la Secretaria de Obras y Servicios tuvo a su cargo la coordinacién
y control de acciones y programas de las siguientes dependencias y érganos

desconcentrados:
Direccion General de Construccion y Operacién Hidraulica

Planta de Asfalto del Distrito Federal

>
» Direccion General de Obras Publicas y Vivienda
>
» Direccion General de Planificaciéon
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Direccion General de Estudios Prospectivos

Direccion General de Presupuesto y Control de Obra Publica
Comisién de Vialidad y Transporte Urbano (COVITUR)
Comision Coordinadora para el Desarrollo Rural (COCODER)
Comision de Desarrollo Urbano (CODEUR)

Servicios Metropolitanos (SERVIMET)

Servicio de Transportes Eléctricos

Sistema de Transporte Colectivo Metro

Ruta 100

Central de Abasto®*

YV V.V V V V V V V V

A partir del 1° de enero del 2003, por Decreto publicado el 3 de diciembre del
2002 en la Gaceta Oficial del Gobierno del Distrito Federal, la Direccion
General de Construccion y Operacion Hidraulica y la Comision de Aguas del
Distrito Federal, dependientes de la Secretaria de Obras y Servicios hasta el 31
de diciembre del 2002, se integraron en el organismo publico descentralizado
Sistema de Aguas de la Ciudad de México, sectorizado en la Secretaria del
Medio Ambiente, del Gobierno del Distrito Federal. Asimismo, a partir de la
misma fecha, las atribuciones de la Direccion General de Construccion de
Obras del Sistema de Transporte Colectivo, también dependiente de la
Secretaria de Obras y Servicios hasta el 31 de diciembre del 2002, fueron
transferidas al Sistema de Transporte Colectivo Metro, con excepcion de las
obras inducidas y complementarias que no guarden relacién directa con las
obras del Sistema de Transporte Colectivo, mismas que quedaron a cargo de la
Direccién General de Obras Publicas.®

Para el cumplimiento de sus atribuciones generales, la Secretaria de Obras y
Servicios tiene adscritas dos Direcciones Generales: La de Obras Publicas y la
de Servicios Urbanos. Internamente cuenta con tres Coordinaciones: la
Coordinacion Sectorial de Normas, Especificaciones y Precios Unitarios, la
Coordinacion Sectorial de Presupuesto y Estudios Técnicos y la Coordinacién

Técnica, las que dan servicio en sus respectivas materias a todas las instancias

8 Idem.
8 Idem.
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del Gobierno del Distrito Federal. Desde el 5 de diciembre del 2000 cuenta

adem

as con la Direccion General de Administracion.®®

En cuanto a las atribuciones de la Direccion General de Obras Publicas

(D.G.0O.P.), de conformidad con lo establecido en el Articulo 57 del Reglamento

Interior de la Administracion Publica del Distrito Federal. Le corresponde el

despacho de las siguientes materias:

Proyectar, construir y supervisar las obras que de conformidad con el
Programa Anual queden a su cargo;

Planear la construccion de escuelas en el Distrito Federal en
coordinacion con las autoridades competentes;

Establecer las normas y especificaciones relativas a la construccion de
escuelas en el Distrito Federal;

Proyectar, construir y supervisar la construcciéon de escuelas que de
conformidad con el Programa Anual queden a su cargo;

Emitir opinién sobre los programas de urbanismo y remodelacion
urbana;

Elaborar estudios, proyectos, construir y supervisar nuevas obras viales
y, en su caso, modificar las existentes;

Establecer normas y especificaciones de construccién de obras viales;
Proyectar, construir y supervisar la construccion de instalaciones
eléctricas e hidraulicas en la vialidad primaria;

Realizar los estudios, proyectos y la construccion y supervision de los
puentes vehiculares y de los puentes peatonales en la vialidad primaria;
Coordinar con las Dependencias, Unidades Administrativas, Organos
Politico-Administrativos y  Organos Desconcentrados de |la
Administracion Publica, la ejecucion de los programas a su cargo;
Coordinar con las autoridades competentes, las labores de proteccién
civil;

Informar a los Organos Politico-Administrativos, de las obras que,
conforme al programa anual correspondiente, se proyecte ejecutar en

sus jurisdicciones;

8 Idem

. En http://www.obras.df.gob.mx/sos/estructura.html. 10/04/2007 02:28 p.m.
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» Establecer los métodos constructivos aplicables en obras e instalaciones
que se realicen en las vias o areas publicas y verificar su adecuada
ejecucion;

» Elaborar los proyectos ejecutivos y de detalle de la construccién de
vialidades coincidentes y complementarias del Sistema de Transporte
Colectivo; y

» Construir las vialidades coincidentes y complementarias del Sistema de

Transporte Colectivo.

Hasta aqui podemos apreciar la manera en que la Administracion Publica del
Distrito Federal a través de las diversas unidades administrativas atiende la
problematica de las afectaciones, y que hoy por hoy constituye un problema
grave el no contar con un procedimiento adecuado para llevar a cabo la labor
de la Administracion Publica para liquidar los adeudos que se tienen en este
rubro; sobre todo por la falta de coordinacion entre las diversas unidades, asi
como de un Plan adecuado para evitar retrasos innecesarios en detrimento de

los particulares.
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Capitulo 4. Problematica de las Afectaciones en el Distrito
Federal.

Hasta aqui hemos visto los conceptos basicos en materia de afectaciones; esto
es sin duda importante, pues las Leyes tanto civiles como administrativas no
disponen un concepto juridico como tal; sin embargo, en la practica cotidiana
se maneja con mucha fluidez; no obstante, al no existir un concepto juridico
que delimite lo que se debe entender por afectaciones a bienes inmuebles,
tampoco se tiene un procedimiento juridico-administrativo para llevar a cabo
estas afectaciones, por lo que este procedimiento es mas bien discrecional, y
depende mas del sentido comun y de la practica, la cual se ha convertido en
una costumbre en la administracién publica, pero cuyas practicas varian
dependiendo la administracion en curso, lo que ocasiona un detrimento en los
pagos que se deben de hacer para finiquitar los saldos vencidos, y por
consiguiente muchas de las afectaciones no se han llegado a escriturar a favor

del propio Distrito Federal.

En este sentido, es menester mencionar que al no realizarse la escrituracion
del predio afectado, se causa un perjuicio no sélo para el Distrito Federal, quien
no puede realizar las anotaciones correspondientes en el Registro Publico de la
Propiedad; sino para los particulares, los cuales no pueden disponer de su
predio, porque ya no existe identidad entre lo que se posee, con lo que se
expresa en las escrituras, y también en cuanto a los pagos del predial, pues los
particulares lo continuan haciendo por la totalidad del inmueble, incluyendo el

remanente que se afecto.

Se ha visto también las diferencias de las afectaciones con otras figuras
juridicas, por medio de las cuales la Administracion Publica del Distrito Federal
puede emplear para adquirir los inmuebles que necesita para cumplir sus fines,
siendo la via mas comun la expropiacion, o bien para devolvérselos a sus

poseedores en tratandose de la regularizacion territorial.

Ahora bien, se debe precisar que el Distrito Federal a través del Gobierno del
Distrito Federal, emplea como medio mas comun para sus planes y programas
a la compraventa, la cual se encuentra prevista en la Ley del Régimen

Patrimonial y del Servicio Publico en su articulo 63, cuya figura juridica es de
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caracter civil, pero que sin embargo es muy socorrida para adquirir la propiedad
de los inmuebles que detentan los particulares, ya sea la nuda propiedad o bien
la posesion de los derechos, a efecto de posteriormente inmatricular la

propiedad a través de la via administrativa.

Asimismo otro problema que presentan las afectaciones de bienes inmuebles,
radica desde la planeacion que se tienen de ellas, ya que de una inadecuada
planeacion se derivan molestias para los particulares, pues resulta que al no
enterarse de los planes de desarrollo urbano, resulta que la propiedad tiene un
afectacion y por ende ya no podra construir un segundo piso a su propiedad o
no podra venderla a un precio de mercado, pues como esta afectada por

alguna causa de utilidad publica, el precio de mercado se ve disminuido.

Finalmente podemos decir que las afectaciones, si bien es cierto que se lleva a
través de los contratos de compraventa, constituye mas bien una especie de
compraventa forzosa o “cuasi expropiacion”, ya que dependiendo los planes
para los que se lleven a cabo las afectaciones que pueden ser por vialidad,
metro, aguas y obras publicas principalmente, es un hecho que los particulares
se ven obligados a venderle al Gobierno, pues de lo contrario el Gobierno
solicita el procedimiento de expropiaciéon y al final de cuentas, se le privara la

propiedad al particular de una o de otra forma.

4.1. Las Afectaciones Pasivas.

A efecto de entender este tema es necesario hacer notar que no existe como
tal este término dentro de la Administracion Publica, si bien es cierto que como
ya se dijo, solo se habla de las afectaciones cuando ya se materializan los
actos por medio de los cuales el Distrito Federal adquiere los inmuebles, no
menos importante es hacer notar lo que pasa cuando estas afectaciones no se
materializan, pero sin embargo si se planean; en este caso estamos hablando
de las afectaciones pasivas; es decir, que consisten en un acto de la
administracién publica por medio de la cual se tiene contemplado hacer
determinadas afectaciones a ciertos inmuebles derivado de los planes y

programas de desarrollo urbano, y que tienen contemplados proyectar en un
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cierto tiempo, pero que sin embargo, transcurre el tiempo y estas no se
materializan, conllevando con ello, un perjuicio a los particulares, toda vez que
no pueden disponer de la totalidad de su inmueble porque este se encuentra

afectado ya sea por desarrollo urbano o por vialidad, principalmente.

En el caso de obras contempladas por concepto de ampliacion de lineas para
el Sistema de Transporte Colectivo Metro, estas ya se encuentran
contempladas dentro del Plan Maestro y normalmente pueden variar derivado
de la explosion demografica y como se comporta la Ciudad en materia de

transporte.

El origen de estas afectaciones se encuentra en primer lugar en la Ley de
Planeacion del Distrito Federal, disposicion normativa de orden publico e

interés general que dispone como principios rectores que:

» La consolidacion de la democracia como forma de gobierno y como
sistema de vida, fundada en el constante mejoramiento econdémico, social

y cultural de los habitantes del Distrito Federal;

» El debido ejercicio de la autoridad que tiene como fin la generacion de
bienes publicos tangibles e intangibles entre los que destacan la
aplicacién de la justicia, la seguridad, la defensa del interés colectivo y el

respeto a los derechos humanos fundamentales;

» El fomento del desarrollo social y econdmico, que tienda a satisfacer las
necesidades basicas de la poblacién, elevar su nivel de vida, incrementar

el empleo y promover una justa distribucion del ingreso y la riqueza;

» El aprovechamiento oOptimo de los recursos naturales, materiales y

humanos del Distrito Federal;

» El cumplimiento de la responsabilidad social del Estado en materia de
planeacion, a fin de prever los problemas del desarrollo econémico, social
y territorial del Distrito Federal y corregir los actos que comprometan o

debiliten el porvenir de la comunidad;

» La promocion de la modernizacién y la descentralizacién administrativa a

través de las cuales se optimicen los recursos humanos y financieros, a
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fin de mejorar la capacidad de respuesta de la administracién publica

local, y

» El impulso de un sistema de planeacién del desarrollo de caracter
democratico que garantice los derechos econdémicos y sociales de los
individuos y de los grupos organizados de la entidad, y fortalezca la
participacion activa de la sociedad en las acciones de gobierno y en el
cumplimiento de los objetivos del desarrollo.

Asimismo, la planeacion tendra como ejes rectores el desarrollo econémico, el
desarrollo social y el ordenamiento territorial y vinculara la programacién y la
presupuestacion para concretar los objetivos, estrategias, metas y prioridades

del desarrollo.

Las autoridades que participaran en el proceso de planeaciéon del Distrito
Federal son la Asamblea Legislativa del Distrito Federal, el Jefe de Gobierno,
los Jefes Delegacionales, y los titulares de las dependencias, de los 6rganos

desconcentrados y de los 6rganos de gobierno de las entidades.
Por su parte, las etapas del proceso de planeaciéon son:

» La formulacion, en la que se desarrollaran las actividades para la
elaboracion del programa general, los programas y los programas

delegacionales, en los términos del Titulo Cuarto de la presente Ley;

» La instrumentacién, que comprende el conjunto de actividades
encaminadas a traducir los lineamientos y estrategias del Programa
General, los programas y los programas delegacionales a objetivos y

metas de corto plazo;

» El control, que prevendra y corregira las desviaciones, insuficiencias e
incongruencias que se produzcan en cualquier etapa del proceso de

planeacion, y

» La evaluacion, mediante la cual se realiza la valoracion cuantitativa y
cualitativa de los resultados obtenidos en la ejecucion del Programa

General, los programas y los programas delegacionales.

Este Programa General contendra como minimo:
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» Los antecedentes; el diagndstico econdmico, social y territorial del
desarrollo; la proyeccidn de tendencias y los escenarios previsibles; el
contexto regional y nacional del desarrollo, asi como los lineamientos del
Plan Nacional de Desarrollo y de los programas de caracter nacional que

incidan en el Distrito Federal;

» La imagen objetivo que consistira en lo que el Programa General
pretende lograr en su ambito espacial y temporal de validez;

» La estrategia del desarrollo econdmico, social y de ordenamiento

territorial;

» La definicién de objetivos y prioridades del desarrollo de mediano y largo

plazo;

» Las metas generales que permitan la evaluacion sobre el grado de

avance en la ejecucion del Programa General, y

» Las bases de coordinacion del gobierno del Distrito Federal con la

federacion, entidades y municipios.

Como resultado, el Programa General de Desarrollo del Distrito Federal
contendra las directrices generales del desarrollo social, del desarrollo
economico y del ordenamiento territorial de la entidad, con proyecciones y
previsiones para un plazo de 20 anos. Su vigencia no excedera del periodo

constitucional que le corresponda al Jefe de Gobierno que lo emita.

Ahora bien, una vez que se cuenta con la Planeacion en términos generales se
tendra que ver lo dispuesto por la Ley de Desarrollo Urbano del Distrito
Federal, la cual tiene por objeto mejorar el nivel y calidad de vida de la

poblacion urbana y rural, a través de:

» La planeacion del funcionamiento ordenado y regular de los servicios
publicos y del acceso a los satisfactores econdmicos, culturales,
recreativos y turisticos, que permitan a los habitantes del Distrito Federal

ejercer su derecho a una vida segura, productiva y sana;

» El incremento de la funcion social de los elementos susceptibles de
apropiaciéon y la distribucion equitativa de las cargas y beneficios del

desarrollo urbano;
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» La regulacién del mercado inmobiliario evitando la apropiacion indebida,
de inmuebles destinados a la vivienda de interés social y popular, y a los
servicios y equipamiento; asi como la destruccidn de los monumentos
arqueoldégicos, artisticos e histéricos y de las zonas donde éstos se
encuentran, en coordinacidon con los Institutos: Nacionales de
Antropologia e Historia y Nacional de Bellas Artes, de conformidad con la
Ley Federal Sobre Monumentos y Zonas Arqueoldgicos, Artisticos e
Historicos; asi como del patrimonio cultural urbano, en coordinacion con
la Secretaria de Desarrollo Social y promoviendo zonas para el desarrollo

econdmico;

» La distribucion armoénica de la poblacion, el acceso equitativo a la
vivienda, servicios, infraestructura y equipamiento, asi como la

distribucion equilibrada de los mismos en el Distrito Federal;

» Propiciar el arraigo de la poblacion y redensificacion en las delegaciones
centrales del Distrito Federal, y la disminucion del proceso de migracion

hacia los municipios metropolitanos de las entidades federativas vecinas;

» Evitar los asentamientos humanos en las areas de mayor vulnerabilidad,

en las areas riesgosas y en las areas de conservacion;
» Optimizar el ordenamiento territorial y el aprovechamiento del suelo;

» Aprovechar de manera mas eficiente, en beneficio de la poblacion
urbana y rural, la infraestructura, equipamiento y servicios, procurando la

optimizacién de aquellos y de las estructuras fisicas de la ciudad;

» La regulaciéon proteccion recuperacion y conservacion de los elementos
del paisaje urbano y sus valores tradicionales, para tutelar los derechos y
preservar el interés colectivo en el disfrute de un paisaje urbano

armonico.

» La conservacion del medio natural, de la flora y fauna silvestres en el
territorio del Distrito Federal; la restauracion de la salubridad de la
atmoésfera, del agua, del suelo y el subsuelo; la adecuada interrelacion de
la naturaleza con los centros de poblacion y la posibilidad de su

aprovechamiento y disfrute por los habitantes;
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» La proteccion, la conservacion, la restauracion y la consolidacion de la
fisonomia propia e imagen urbana y de su patrimonio arqueoldgico,
histérico, artistico y cultural; incluyendo aquellos elementos que sin estar
formalmente catalogados merezcan tutela en su conservacion vy

consolidacion.

La planeacion del desarrollo urbano y el ordenamiento territorial se concretara
a través del Programa General, los programas delegacionales y los programas
parciales, que en conjunto constituyen el instrumento rector de la planeacion en
esta materia y es el sustento territorial para la planeacién econémica y social

para el Distrito Federal.
El Programa General contendra:

» Fundamentacion y motivacion. En la motivacién deberan incluirse los
antecedentes, el diagndstico, el prondstico, las determinaciones de otros
planes y programas que incidan en el Distrito Federal, las relaciones
existentes con la planeacion del desarrollo socioeconémico y del
equilibrio ecoldgico y de las politicas del Sistema de Proteccion Civil del
Distrito Federal, asi como los razonamientos que justifiquen, desde el
punto de vista técnico urbanistico, la elaboraciéon o la modificacion del

Programa General;

» La estrategia de desarrollo urbano y ordenamiento territorial, que debera
especificar las metas generales en cuanto al mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacion del Distrito Federal, en aquellos aspectos del

desarrollo contenidos en el programa;

» El ordenamiento del territorio, en donde se incluira la clasificacion del
suelo, asi como los poligonos que delimitan el suelo urbano y el de
conservacion, las caracteristicas que identifican las diversas areas y las

normas de ordenacion;
» La estructura vial del Distrito Federal, que contendra:
* La red vial metropolitana;

% Las vias primarias; y
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* La forma de penetraciéon al territorio del Distrito Federal de vias
generales de comunicacion, ductos, canales y, en general, toda
clase de redes de transportacion y distribucién, de caracter
federal o entre el Distrito Federal y las entidades federativas

vecinas.
» La organizacion y caracteristicas del sistema de transporte;
» Las acciones estratégicas y los instrumentos de ejecucion;

» Las bases para la expedicién de acuerdos de facilidades administrativas

con el objeto de promover el desarrollo del Distrito Federal;

» Los lineamientos para la coordinacion con la entidades federativas

vecinas;
» La informacién grafica que se referira a los siguientes aspectos:

* Informacion que muestre el estado del Distrito Federal, con

antelacion a la aprobacioén del Programa General;

* La division del Distrito Federal en suelo urbano y de

conservacion;
% Las areas de actuacion;
% Las zonas que son susceptibles al desarrollo econémico;

* La estructura propuesta del suelo urbano y de conservacion, en el
Distrito Federal; y

* Las zonas de alto riesgo geoldgico, hidrometeoroldgico, fisico-

quimico, sanitario y sociourbano.

En la aplicacion de los programas se observaran las siguientes disposiciones:

» Las personas fisicas o morales, publicas o privadas, estan obligadas a la
exacta observancia de los programas en cuanto a la planeacion y
ejecucion de obras publicas o privadas y al uso y aprovechamiento de

los bienes inmuebles ubicados en el Distrito Federal;
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» Los programas sectoriales y anuales en materia de desarrollo urbano
que elabore la Administracion Publica del Distrito Federal, como son los
de reservas territoriales, agua potable, drenaje, transporte y vialidad,
vivienda, medio ambiente y equipamiento urbano, se deberan ajustar a

lo dispuesto por los programas;

» Todos los actos juridicos relacionados con la transmision de propiedad
de inmuebles o con su uso y aprovechamiento deberan contener las
clausulas correspondientes a su utilizacion, de conformidad con los
programas. Los fedatarios publicos, en su caso, deberan acompanar al
apéndice de las escrituras las certificaciones en que se acredite lo
anterior; en el caso de que existan derechos adquiridos, se debera

acompanar la certificacion que lo acredite.

La revision de los programas se hara en funcién de las determinaciones del
sistema de informacién y de evaluacion a que se refiere esta Ley. Dicha
revision se realizara por lo menos cada seis afos, a partir de su entrada en
vigor. En aquellos programas parciales en suelo urbano y/o de conservacion,
cuya vigencia sea mayor, se podra revisar su contenido una vez que haya
transcurrido el plazo sefialado en este articulo, para verificar la congruencia
con otros instrumentos y las variaciones economicas, ambientales y sociales

que se hubieran producido en el territorio.

Con los resultados de dicha revision, podra determinarse si los elementos que
dieron base a la formulacion y aprobacion del programa respectivo, persisten o
si se debe iniciar el proceso de modificacion al mismo, en los términos de la

Ley.

La modificacion o cancelacién de los programas, podra ser solicitada por
particulares o por las instancias de representacion vecinal establecidos en la
ley de la materia o por las dependencias y entidades de la administracion
Publica Federal o del Distrito Federal y por la Asamblea, de acuerdo a las
modalidades y requisitos establecidos en la Ley de Desarrollo Urbano del

Distrito Federal y su Reglamento.
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Cuando la Asamblea lo considere necesario, podra someter las iniciativas a
consulta publica dentro de la zona afectada por la modificacién, previamente a

la emision del dictamen.

Una vez aprobada la iniciativa mediante Decreto, el Jefe de Gobierno ordenara
su publicaciéon en la Gaceta Oficial del Distrito Federal y se inscribira en el
Registro Publico de la Propiedad y de Comercio y en el Registro de los Planes
y Programas de Desarrollo Urbano.

Por su parte el Reglamento de la Ley de Desarrollo Urbano en su articulo 41
dispone que la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, en coordinacion
con la Secretaria de Transportes y Vialidad, determinara el proyecto de la red
de via publica que se traduce en la estructura vial, asi como los alineamientos,
derechos de via, restricciones y afectaciones aplicables a los predios en
inmuebles del Distrito Federal. También podra realizar modificaciones o
cancelaciones en los planos oficiales de alineamientos y derechos de via

consignados en la Ley.

Los Programas estableceran, mediante la determinacidén de destinos, las redes
de via publica, derechos de via, asi como restricciones y afectaciones
aplicables a los predios e inmuebles en el Distrito Federal, complementarios o
adicionales a los establecidos por los planos oficiales de alineamientos y

derechos de via.

La Secretaria de Transportes y Vialidad y las Delegaciones del Distrito Federal
deben enviar a la Secretaria una copia de cada proyecto nuevo que se
construya o se proyecte construir, con el fin de que quede debidamente inscrito

en el registro de los planos de alineamientos y derechos de via.

Los planos o laminas oficiales de alineamientos y derechos de via son
considerados, para todos los efectos legales a que haya lugar, como parte

integrante de la documentacion técnica de los Programas.

Por otro lado los planos o laminas oficiales de alineamientos y derechos de via
contendran las determinaciones oficiales de via publica, seccion vial, proyectos
viales a futuro, derechos de via y restricciones. Deben ser autorizados por la
Secretaria y constituyen la base para otorgar la constancia de alineamiento y

numero oficial.

185



El plano o lamina oficial de alineamiento o derecho de via es el documento
legal que certifica la situacion de un predio respecto de las vialidades que lo

delimitan.

La lotificaciéon sefialada en dichos planos o laminas sera unicamente indicativa

y no prejuzgara sobre la forma y superficie de los mismos.

A su vez, las autoridades competentes del Distrito Federal no estaran obligadas
a expedir las constancias, certificaciones, permisos, licencias o, bien, a
registrar las manifestaciones a que se refiere la Ley, para predios con frente a
via publica o0 a aquella que se presuma como tal, cuando las vias no estén
senaladas oficialmente en los planos o laminas de alineamientos y derechos de

via, ni se indiquen como servidumbre legal de paso.

La Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda podra autorizar, negar y
condicionar la solicitud de inscripcion de vialidades, derechos de via, o cancelar
las mismas, para lo cual tomara en consideracién las opiniones solicitadas, los

objetivos, estrategias y determinaciones de los Programas.

En materia de inscripcion de vialidades, derechos de via y modificacion o
cancelacién de proyectos de vialidad, la opinion de la Secretaria de

Transportes y Vialidad sera vinculante y obligatoria para la Secretaria.

Hasta aqui queda expuesto como se da el procedimiento de planeacién en el
Distrito Federal, de este tipo de planeaciones; sin embargo, ahora se procedera
a tratar que unidades administrativas son las encargadas de llevar a cabo a la

practica la determinacion de estas afectaciones.

En primer lugar se encuentra la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda
quien es la autoridad mas importante en este rubro, luego esta la Secretaria de
Transporte y Vialidad, quien lleva a la practica las afectaciones pasivas a
predios por concepto de vialidad, que puede ser por proxima ampliacion de

avenida, o bien, por creacidon de nuevas avenidas.

Comencemos por la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda. De acuerdo
con su Manual Administrativo le corresponde el despacho de las materias
relativas a la Reordenacion y Desarrollo Urbano, asi como la promocion

inmobiliaria:
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Especificamente cuenta con las siguientes atribuciones:

» Proponer, coordinar y ejecutar las politicas en materia de planeacion
urbana, asi como formular, coordinar y evaluar los Programas en esta
materia y realizar los estudios necesarios para la aplicacién de las leyes

de Asentamientos Humanos y del Desarrollo Urbano del Distrito Federal;

» Formular, coordinar y evaluar el Programa General de Desarrollo Urbano
del Distrito Federal;

» Elaborar y someter a la consideracion del Jefe de Gobierno, los

Programas Delegacionales y Parciales de Desarrollo Urbano;

» Fijar la politica, estrategia, lineas de accion y sistemas técnicos a que

debe sujetarse la planeacion urbana;

» Coordinar la integracion al Programa General de Desarrollo Urbano de
los Programas Delegacionales y Parciales y sectoriales, mantenerlos

actualizados y evaluar sus resultados;

» Proponer las expropiaciones y ocupaciones por causas de utilidad
publica;

» Estudiar, evaluar y proponer la adquisicién de las reservas territoriales
necesarias para el desarrollo urbano, con base en un programa de corto,

mediano y largo plazo, asi como dictaminar la desincorporacion de

inmuebles del patrimonio del Distrito Federal;

» Disenar los mecanismos técnicos y administrativos de fomento para el
desarrollo urbano en general, asi como determinar y efectuar el pago de

las afectaciones y expropiaciones que se realicen por interés publico;

» Promover la inversion inmobiliaria, tanto del sector publico como privado,
para la vivienda, el equipamiento, servicios y la instrumentacion de los
programas que se deriven del Programa General de Desarrollo Urbano

para un mejor funcionamiento de la ciudad.

Dentro de la SEDUVI, el area responsable de las afectaciones es la Direccion

General de Administracion Urbana, la cual tiene entre sus atribuciones:
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» Proponer y participar en la asignacion y desincorporacion de inmuebles

del patrimonio inmobiliario del Distrito Federal;

» Revisar y emitir dictamen sobre el uso del suelo en las asignaciones y
desincorporaciones de inmuebles en el Distrito Federal, con la

participacion de la Direccion General de Desarrollo Urbano;

» Prestar el apoyo técnico correspondiente, asi como promover y efectuar
el pago de las afectaciones;

» Apoyar técnicamente las propuestas de expropiacion de bienes

inmuebles, integrar su expediente técnico y promover su pago;

» Coadyuvar con las autoridades competentes en la regularizacion

territorial de la tenencia de la tierra;

» Acordar el pago de las afectaciones y expropiaciones que se realicen por

causa de interés publico.

Dentro de la Direccién General de Administracion Urbana esta el Area de la

Direccién de Reserva Territorial, que tiene como funciones entre otras:
» Representante ante el Comité del Patrimonio Inmobiliario;

» Evaluar y controlar las Reservas Territoriales adquiridas asi como
dictaminar la Desincorporacion de predios del Patrimonio Inmobiliario del

Distrito Federal;

» Coordinar el andlisis e integracion de Expedientes Técnicos
Administrativos para promover Decretos Expropiatorios y

Desincorporatorios;

» Coordinar y determinar los criterios para la desincorporacion vy
asignacion de inmuebles propiedad del Gobierno del Distrito Federal, con

apego a las disposiciones normativas vigentes;

» Supervisar el tramite, control, requerimiento y realizacion de pagos de
pasivos inmobiliarios (via expropiacion y/o afectacion a particulares)
derivado de dictdmenes y resoluciones de procedencia, emitidos por la
Direccion General Juridica y de Estudios Legislativos y/o sentencias

judiciales remitidas por la Direccion General de Servicios Legales;
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» Establecer los lineamientos coadyuvar en los que sea parte el Gobierno
del Distrito Federal, que permita la defensa de su patrimonio inmobiliario,
o bien participar en aquellos juicios entre particulares cuya litis se trata de
un bien inmueble dentro de la jurisdiccion del Distrito Federal incluyendo

los dictamenes periciales correspondientes.

A su vez en la Direccion de Reserva Territorial, esta el Area de la Subdireccién
de Adquisicion de Suelo e Inventario Inmobiliario, la cual tiene como

atribuciones entre otras:

» Coadyuvar con las diversas dependencias del Gobierno del Distrito
Federal para proponer, participar, promover, tramitar, controlar, requerir y
realizar los pagos indemnizatorios por expropiacion de Inmuebles y/o
afectacibn a particulares, como consecuencia de dictamenes de
procedencia emitidos por la Direccién General Juridica y de Estudios
Legislativos y/o sentencias judiciales, remitidas a la Secretaria de
Desarrollo Urbano y Vivienda por la Direccion General de Servicios

Legales;

» Vigilar la aplicacion de los criterios para la adquisicion de suelo en
congruencia con las disposiciones normativas vigentes para el Gobierno

del Distrito Federal.

Por su parte, dentro de la Subdireccién de Evaluacién del Desarrollo Urbano
esta la Jefatura de Unidad Departamental de Alineamientos y Derechos de Via

cuyas funciones son entre otras:

» Elaborar las determinaciones oficiales de via publica, a través de los
planos de alineamiento, numero oficial y derechos de via, asi como

inscribir en los mismos las modificaciones de la traza urbana;

» Recibir y dar respuesta a solicitudes de particulares y dependencias

sobre afectaciones y derechos de via;

» Participar en la elaboracién del sistema de digitalizacion del programa de
regulacion de afectaciones y derechos de via de los planos,

alineamientos y numeros oficiales.

» Operar el programa de regulacién de afectaciones y derechos de via.
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La otra area encargada de llevar a cabo los planes de afectacion es la
Secretaria de Transporte y Vialidad quien obra de acuerdo con lo que

establezca la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda.

A la Secretaria de Transportes y Vialidad de acuerdo con su Manual
Administrativo le corresponde el despacho de las materias relativas al
desarrollo integral del transporte, control del autotransporte urbano, asi como la

planeacion y operacion de las vialidades.
Especificamente cuenta con las siguientes atribuciones:

» Formular y conducir la politica y programas para el desarrollo del

transporte de acuerdo a las necesidades del Distrito Federal.

» Elaborar y mantener actualizado el Programa Integral de Transporte y
Vialidad del Distrito Federal.

» Llevar a cabo los estudios para determinar con base en ellos, las
medidas técnicas y operacionales de todos los medios de transporte
urbano, con el objeto de que se complementen entre si y con las obras

de infraestructura vial.

» Planear las obras de transporte y vialidad, formular los proyectos y la
programacion correspondientes y dar seguimiento al proceso de

ejecucion de las mismas.

Dentro de la SETRAVI, el area responsable de las afectaciones es la Direccion

General de Planeacion y Vialidad, la cual tiene entre sus atribuciones:

» Formular y evaluar las politicas y programas para el desarrollo del
transporte y la vialidad de conformidad con los estudios y proyectos que
en materia de reordenamiento, fomento y promocion lleve a cabo el

sector;

» Realizar los estudios y proyectos estratégicos del transporte y la vialidad

del Distrito Federal en congruencia con las politicas de desarrollo urbano;

» Establecer los mecanismos de coordinacidén con instituciones publicas y
privadas para la integracion de instrumentos tendientes al desarrollo del

transporte y la vialidad;
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» Constituir Comités Técnicos en materia de transporte y vialidad;

» Elaborar y actualizar la normatividad del sefialamiento horizontal y
vertical de red vial, asi como los dispositivos tecnoldgicos de control de

transito y preparar los proyectos ejecutivos correspondientes;

» Disefar y supervisar la instalacion del equipamiento, mobiliario y control

de transito que proteja al peatdn en las vialidades;

» Establecer la coordinacion de atencion al usuario, cuya funcion sera la
de atender la demanda ciudadana, referente a transportes y vialidades, a
través del mejoramiento continuo, de sus procesos de atencion y servicio

al publico.

» Optimizar el funcionamiento del servicio del transporte y el buen
aprovechamiento de las vialidades a través de la formulacién de estudios
y proyectos que den satisfaccién a las necesidades de los ciudadanos.

Asimismo, fomentar y promocionar tal servicio.

» Determinar las politicas para el desarrollo del transporte y vialidad de
conformidad con los estudios y proyectos que en materia de

reordenamiento, fomento y promocion, lleve a cabo el sector.

» Coordinar la elaboracién y mantener actualizado el Programa Integral de
Transporte y Vialidad del Distrito Federal, asi como el programa

regulador correspondiente.

» Establecer los estudios y proyectos estratégicos del transporte y la

vialidad en congruencia con las politicas de desarrollo urbano.

» Establecer los mecanismos de coordinacién con instituciones publicas y
privadas para la integracion de instrumentos y 6rganos en orden al

desarrollo del transporte y la vialidad.
» Constituir comités técnicos en materia de transporte y vialidad.

Dentro de la Direccion General de Planeacion y Vialidad esta el Area de la

Direccion de Planeacion, la cual tiene entre sus funciones:

» Actualizar y evaluar en forma constante el Programa Integral de

Transporte y Vialidad.
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» Elaborar, analizar, aprobar y coordinar los objetivos, alcances vy
resultados de los estudios y proyectos considerados en el Programa

Operativo Anual.
A su vez la Direccion de Vialidad tiene las siguientes atribuciones:

» Dirigir las actividades encaminadas a la formulacion de politicas para el
desarrollo de la vialidad, de conformidad con los estudios y proyectos en
materia de reordenamiento, fomento y promocion, que se lleven a cabo

en el sector.

» Coadyuvar en la elaboracién del Programa Integral de Transporte y

Vialidad para el Distrito Federal.

» Coordinar la realizacion de los estudios, programas y proyectos

estratégicos de vialidad para el Distrito Federal.

» Coordinar y elaborar programas y proyectos en materia de vialidad

congruentes con las politicas de desarrollo urbano.

» Asistir en representacion de la Secretaria de Transportes y Vialidad a los
Comités de Patrimonio Inmobiliario de Gobierno del Distrito Federal y a

los Comités Delegacionales de Transporte y Vialidad.

Como se puede observar, tanto la Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda,
como la Secretaria de Transporte y Vialidad, son las autoridades
administrativas encargadas de llevar a cabo estas afectaciones pasivas y que
de acuerdo con sus atribuciones, en caso de que algun particular quiera saber
si el predio de su propiedad ha sido sujeto de afectacion por Desarrollo Urbano
o por Vialidad, tendra que acudir a estas instancias para conocer la situacién
juridico- administrativa de su predio, por lo que en caso de que este se
encuentre en algun programa de afectacion, pueda saber si efectivamente se
va a llevar a cabo tal afectacion o bien su pueda solicitar el retiro de este

gravamen.

Finalmente y para concluir con este subtema, no esta por demas manifestar
que dentro de las afectaciones a que nos hemos hecho mencioén solo se habla

de predios para fines urbanos, pero, qué pasa con predios urbanos para fines
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rusticos, al respecto el Poder Judicial se ha manifestado en el siguiente
sentido:
BIENES INMUEBLES URBANOS. SON INAFECTABLES. Atendiendo al
espiritu del articulo 27 constitucional, un predio urbano no puede
considerarse afectable en virtud de que lo que se busca con tal afectacion es
la satisfaccion de necesidades de un nucleo de poblacion campesino. Asi
debe entenderse que la satisfaccién de tales necesidades se logra con

predios rusticos, pues éstos son los que se pueden dedicar a la agricultura y

ganaderia, actividades con las que se satisfacen necesidades agrarias.1

4.2 De las épocas de pago.

El Codigo Civil del Distrito Federal define al pago en su articulo 2062 como la
entrega de la cosa o cantidad debida, o la prestacién del servicio que se

hubiere prometido.

Esta definicion hay quien la considera incompleta pues alude a obligaciones de
dar y de hacer, pues omite las de no hacer. En este sentido, pago es el “pago o
cumplimiento es la entrega de la cosa o la ejecucion del hacer adeudado, asi
como la abstencién de la conducta que se debe omitir’?, consistiendo el pago,

la manera normal de cumplir las obligaciones.

El pago es el efecto normal de toda obligacidon y, ademas, la forma natural de
extinguirla: la relacion juridica fenece y se agota con su cumplimiento. El
vocablo pagar proviene del verbo latino pacare, que significa “aplacar”: el pago

aplaca al acreedor al satisfacerlo de su interés.?

Como ya se ha mencionado en anteriores ocasiones, la Administracion Publica
en su caracter de particular, persona moral, celebra contratos de compraventa
como el medio mas usual de adquirir los inmuebles que afecta para cumplir con
sus finalidades; al parecer, seria todo realmente admirable, si una vez

celebrado el contrato, se pudiera escriturar en un tiempo prudente; sin

! Registro No. 202019.Novena Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta. 111, Junio de 1996. Pagina: 796. Tesis: [.30.A.24 A. Tesis Aislada.
Materia(s): Administrativa.

> MARTINEZ ALFARO, Joaquin. Teoria de las Obligaciones. Porria. 7°. México. 2000. p. 219.

* BEJARANO SANCHEZ, Manuel. Obligaciones Civiles. Oxford. 5*. México. 1999. p. 242.
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embargo, el gran problema de las afectaciones consiste en el finiquito del pago,
ya ni siquiera en el otorgamiento y firma de escritura, pero todo proviene desde

la planeacion como ya se vio en el apartado anterior.

Esto plantea la pregunta de ;Cuando se debe pagar?, al respecto el maestro
Bejarano nos dice que depende de que se haya pactado o no el momento del
pago. “Si se estipulé cuando, sera exigible en la oportunidad convenida, ya sea
en el acto o al vencimiento del plazo suspensivo, o bien al vencimiento de la
condicion suspensiva. Si no se convino el momento del pago, entonces se
impone distinguir si la obligacién es de dar o de hacer, y si es obligacion de dar,
sera exigible 30 dias después de hacer la interpelaciéon que se haga al deudor.
Este es un requerimiento de pago, ora judicial, ora extrajudicial ante Notario o
ante dos testigos, que el acreedor hace a su deudor. Si por otra parte, la
obligacion es de hacer, sera exigible cuando lo pida el acreedor, siempre que
hubiere transcurrido el tiempo necesario para su cumplimiento. Se entiende
como necesario el plazo adecuado para el cumplimiento del objeto de la

obligacion.”

En este sentido el articulo 2080 del Cdédigo Civil para el Distrito Federal
establece: Si no se ha fijado el tiempo en que deba hacerse el pago y se trata
de obligaciones de dar, no podra el acreedor exigirlo sino después de los
treinta dias siguientes a la interpelacion que se haga, ya judicialmente, ya en lo
extrajudicial, ante un notario o ante dos testigos. Tratandose de obligaciones de
hacer, el pago debe efectuarse cuando lo exija el acreedor, siempre que haya

transcurrido el tiempo necesario para el cumplimiento de la obligacion.

Al respecto el Poder Judicial ha establecido el siguiente criterio:

INTERPELACION, CUANDO SE TRATA DE LA OBLIGACION DE DAR,
SOLO SE PODRA EXIGIR EL PAGO AL DEUDOR, TREINTA DIAS
DESPUES DE LA, CUANDO NO SE FIJE PREVIAMENTE TERMINO
PARA TAL EFECTO.

Del articulo 2080 del Cédigo Civil para el Distrito Federal, se desprende
que si no se ha fijado el término en que tenga que ser cubierta una deuda,
deberé el acreedor interpelar al deudor, circunstancia que no es mas que el

requerimiento hecho al obligado para que pague la cantidad que adeude,

* Ibidem. p. 245.
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pago este que debera ser cubierto dentro del lapso de treinta dias que
sefiala el referido precepto, no pudiendo mientras tanto el acreedor exigirlo,

sino hasta que fenezca el plazo.5
Sirva en la especie también la siguiente tesis:

COMPRAVENTA. PROCEDIMIENTO CUANDO NO SE SENALA FECHA

PARA EL PAGO. INTERPELACION. Si lo que se demanda es el

cumplimiento de la obligacién, y si en ella no se estipulé plazo, esto es,

época de pago, es manifiesto que no puede haber mora, ya que para que

ésta exista se requiere la interpelacion a que alude el articulo 2080 del

Cddigo Civil que dice: "Si no se ha fijado el tiempo en que deba hacerse el

pago y se trata de obligaciones de dar, no podra el acreedor exigirlo, sino

después de los treinta dias siguientes a la interpelacion que se haga, ya

judicialmente, ya en lo extrajudicial, ante notario o ante dos testigos". Ahora

bien, la disposicién legal exige que cuando se trata de una compraventa

que no sefiala fecha para el pago, la interpelacion debe preceder al juicio

para que el comprador cumpla el convenio o se produzca la mora que haga

legalmente exigible aquél y deducible la accion, ya que sin ese requisito el

comprador no ha incurrido en mora, y por ende no puede ser llevado a

juicio.6
Hay que hacer mencion que quién firma los contratos de compraventa es el
Oficial Mayor del Distrito Federal, el cual segun el articulo 33, fraccion XXIV, de
la Ley Organica de la Administracion Publica del Distrito Federal, establece que
es facultad del Oficial Mayor: Celebrar, otorgar y suscribir los contratos,
convenios, escrituras publicas y demas actos juridicos de cualquier indole,
necesarios para el ejercicio de las atribuciones del érgano ejecutivo local,
excepto los relativos a obra publica, los servicios relacionados con ésta, la
contrataciéon de créditos o firma de titulos crediticios y otros que sean atribucién
de otra dependencia, unidad administrativa u 6rgano desconcentrado, o
correspondan a una facultad indelegable del Jefe del Gobierno del Distrito

Federal.

Sin embargo aqui es donde vienen los verdaderos problemas; ;De donde

provienen los recursos para pagar las afectaciones? Bueno, para responder a

> Registro No. 200940. Novena Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta. IV, Noviembre de 1996. Pagina: 455. Tesis: 1.60.C.84 C. Tesis
Aislada. Materia(s): Civil.

6 Registro No. 271191. Sexta Epoca. Instancia: Tercera Sala. Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion. Cuarta Parte, XLII. Pagina: 121. Tesis Aislada. Materia(s): Civil.
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esta interrogante primero deberemos observar que actualmente existen pagos
pendientes por afectaciones a bienes inmuebles que tienen mas de quince
afios de antigiedad. Esto significa que los adeudos provienen desde que el
Distrito Federal era un Departamento Administrativo, dependiente del Ejecutivo

Federal, y cuyos pasivos pasaron al actual Gobierno del Distrito Federal.

De acuerdo con la practica administrativa, como dijera el maestro Gutiérrez y
Gonzalez “al estilo mexicano”, dependiendo que unidad administrativa hiciera la
afectacion, era la que debia cubrir el pago, es decir, que si la Delegacién
Politica hacia la afectacién, ésta tenia que pagar; si realizaba una obra de
construccion de tanque de agua, entonces pagaba la entonces Direccidn
General de Construccion de Obras Hidraulicas, si se hacia por motivo de obras
de Metro, entonces lo hacia primero la COVITUR (Comision de Vialidad y
Transporte Urbano), luego la DGCOSTC (Direccion General de Construccién
de Obras del Sistema de Transporte Colectivo), adscrita a la Secretaria de
Obras, a pesar de que quien firmaba el contrato respectivo era el Oficial Mayor

o bien el funcionario de la unidad administrativa que realizaba la afectacion.

Con el cambio de régimen juridico del Distrito Federal, las Delegaciones
Politicas adquieren mayor autonomia en cuanto a su funcionamiento y
operatividad; empero, estos érganos politico-administrativo, dejan de pagar las

afectaciones, lo cual conlleva al riesgo de quién va a pagar las afectaciones.

Administrativamente, Servicios Metropolitanos, S.A. de C.V., (Servimet) en su
caracter de agente inmobiliario del Distrito Federal, como ya quedé apuntado,
es el encargado de promover los tramites ante las unidades administrativas que
se encargan de realizar los pagos a los particulares, para el pago de las
afectaciones a que hayan sido sujetos; en este sentido, esta Entidad
paraestatal, tuvo problemas para el tramite del pago en tratandose de las
Delegaciones Politicas, puesto que derivado de diversas reuniones que se
tuvieron en Delegaciones como Coyoacan o Azcapotzalco, la respuesta fue en
el mismo sentido al manifestar que ya no eran competentes para pagar el saldo
de cantidades por concepto de afectaciones a bienes inmuebles, por lo que se
deberia pagar con cargo a la Oficialia Mayor. En conclusion, no hay un criterio

para pagar estas afectaciones.
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Caso similar ocurrié con el Metro, en un principio era una Direccién adscrita a
la Secretaria de Obras, pero luego pasé a formar parte del Sistema de
Transporte Colectivo Metro, quien adquirié sus activos pero en cuanto a sus
pasivos, en el tema que nos atafie, existen serias discrepancias de cémo el
Metro va a pagar un inmueble que no va a formar parte de su patrimonio, sino a
cumplir con la obligacién que adquirid el Gobierno (Aqui hay que salvar que
afortunadamente no todas sus autoridades piensan lo mismo, y es importante
hacer mencién que salvo el personal que al momento de escribir esta tesis
integran la Subgerencia de Obras Inducidas, son los Unicos que buscan una
verdadera solucién al problema del pago de las afectaciones); no obstante, lo
que las autoridades encargadas de autorizar los pagos en el Metro soslayan,
es que aunque el Metro es un organismo descentralizado, finalmente forman
parte de la Administracion Publica, por lo que pudieran ver la manera de
primero cubrir con la obligacion de pagar al particular y obtener con ello la
escritura respectiva, y luego buscar internamente un mecanismo para que le

sea devuelta la cantidad erogada.

Bueno, por otra parte, como se vio, el Comité del Patrimonio Inmobiliario es el
organo para emitir entre otras cosas, las opiniones acerca de como el Distrito
Federal adquiere los inmuebles, pero entre sus facultades no cuenta con la de
autorizar actualizar los saldos pendientes, y este es en si un grave problema,
ya que los adeudos que tienen un tiempo muy grande de falta de pago no se
pueden actualizar los saldos. Es decir que si en el contrato de compraventa de
vamos a suponer 1983 (y miren que si existen, sobre todo en obras hechas por
el Sistema de Transporte Colectivo Metro y por la entonces Direccion de
Construccién y Obras Hidraulicas, hoy Sistema de Aguas del Distrito Federal)
se pactd que el saldo, por poner un ejemplo, la cantidad de $5,000,000.00
(Cinco millones de pesos) a la firma de la escritura respectiva. Lo que
actualmente dicen las autoridades es que se deben $5,000.00 (Cinco mil
pesos), obviamente que el particular no lo acepta por ningun motivo, y desde el
punto de vista del que esto escribe, es un acto de falta de justicia social por
parte de las autoridades no soélo el evadir a toda costa sus obligaciones de

pago, sino el no pagar lo que es debido.
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Este asunto tiene una gran actualidad porque derivado de la inflacion, la
moneda se ha depreciado y por ende, disminuido su poder adquisitivo. Es un
hecho de sentido comun que se podria adquirir mucho mas cosas con cinco

millones en 1983 que ahora en 2007.

En este sentido la postura que adopta la autoridad es la nominalista, que
consiste en restituir solo la cifra convenida, sin embargo el Gobierno no atiende
a que debe devolver una suma cuyo poder de compra equivalga al que tenia la
cantidad mutuada en el momento de nacimiento de la obligacion. Ademas,
también es necesario advertir que por el transcurso del tiempo, el Distrito
Federal incurre en mora, lo que se debera de tomar muy en cuenta para el
cumplimiento de la obligacion, y si bien es cierto que le Comité del Patrimonio
Inmobiliario carece de competencia para determinar acerca del pago de los
saldos, resulta una obligacién de caracter civil el cubrir con el saldo que se
encuentra vencido, por lo que seria interesente advertir si la Direccion General
Juridica y de Estudios Legislativos, pueda emitir alguna opinién que faculte al

pago respecto a la actualizacién de saldos.

También es importante indicar quién seria la unidad administrativa que pudiera
realizar a actualizacion de los saldos, porque la problematica no soélo estriba en
que se mencione quién es quién debe pagar, que es de por si ya importante,
sino también quién debe actualizar dichos saldos. En este sentido, la Direccién
de Avaluos de la Direccién General de Patrimonio Inmobiliario de la Oficialia
Mayor, podria ser la opcion mas factible para realizar ya sea los avaluos o
algun dictamen de actualizacion de cantidades, pues no se cambiaria el valor
emitido del avaluo original, sino que se actualizaria el saldo por cubrir. De
acuerdo con el Manual Administrativo vigente de la Oficialia Mayor del
Gobierno del Distrito Federal corresponde a la Direccion de Avaluos el

despecho de los siguientes asuntos:

» Planear, organizar, dirigir, verificar y controlar los trabajos valuatorios
que lleven a cabo los peritos y en su caso,requerir a éstos para que
aclaren, complementen, corrijan o modifiquen dichos trabajos, segun

corresponda,;

» Acordar con el Director General del Patrimonio Inmobiliario, los asuntos

que por su importancia lo ameriten;
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» Proponer al Director General del Patrimonio Inmobiliario la delegacion de
facultades en servidores publicos subalternos, conforme a las leyes

administrativas aplicables;

» Asistir en Representacion de la Direccion General del Patrimonio
Inmobiliario, en calidad de Asesor, a los H. Comités de Enajenacion de
Bienes Muebles que integren las Dependencias, Organos
Desconcentrados y Entidades de la Administracion Publica del Distrito

Federal;

» Coordinar con las Subdirecciones que forman parte de su estructura
organica dictaminada, las actividades de seguimiento, control, y
evaluacion de las solicitudes de servicios valuatorios hasta su total
conclusion; asi como adoptar las medidas administrativas tendientes a

agilizar la realizacion de los trabajos valuatorios;

» Con la aprobacion de la Direccion General del Patrimonio Inmobiliario,
establecer mecanismos de coordinacién con las Dependencias, Organos
Desconcentrados y Entidades de la Administracion Publica del Distrito
Federal, para la ejecucion de los programas y acciones del Sistema de

Valuacioén de Bienes del Gobierno del Distrito Federal;

» Apoyar a la Direccion General del Patrimonio Inmobiliario, en la
elaboracién de los proyectos de normas, politicas, lineamientos, criterios
técnicos, metodologias y procedimientos a los que debera sujetarse la

practica de los avaluos; asi como las justipreciaciones de rentas;

» Apoyar a la Direccion General del Patrimonio Inmobiliario en la recepcion
y revisidn de los avisos de justipreciaciones de rentas automaticas que
realicen las Dependencias y Entidades de la Administracién Publica del
Distrito Federal, en su caracter de arrendatarias, para efectos de que

cumplan con los criterios normativos aplicables;

» Proponer a la Direccion General del Patrimonio Inmobiliario, los
mecanismos para fijar el monto maximo en que se incrementara el
importe de las rentas, por periodos determinados, para continuar la
ocupacion de los inmuebles arrendados por las Dependencias y

Entidades de la Administracion Publica del Distrito Federal;
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» Determinar, en cada caso, en coordinacion con las Subdirecciones que
integran su estructura organica dictaminada, la adjudicacion de trabajos
valuatorios a los Colegios de Profesionistas, en atencién al volumen,
grado de complejidad, peculiaridades y distribuciéon geografica de los
bienes a valuar; asi como del tiempo disponible y del mejor costo posible

sin menoscabo de la calidad técnica del trabajo valuatorio;

» Derivado de la sujecion anterior y en forma general, asistir al Director
General del Patrimonio Inmobiliario en la suscripcion de los contratos,
convenios y demas instrumentos juridicos y administrativos, que se

requieran para el cabal cumplimiento de sus funciones;

» Apoyar a la Direccion General del Patrimonio Inmobiliario, en la
integracion y actualizacion del padrén de peritos valuadores registrados

ante la mencionada Direccién General;

» Someter a la consideracion del Director General del Patrimonio
Inmobiliario, la tarifa para el cobro de los servicios que presta el Sistema
de Valuacién de Bienes del Gobierno del Distrito Federal, y el pago de

honorarios a los Colegios de Profesionistas;

» Realizar el proceso correspondiente a las reconsideraciones de los

avaluos, solicitados por los promoventes;

» Realizar el proceso correspondiente a las ratificaciones de avaluos,

solicitados por los promoventes;

» Presentar a la Direccion General del Patrimonio Inmobiliario, informes
periodicos respecto del estado que guardan los asuntos relacionados con

dictamenes de valuacion; y

» Las demas que le confiera el Director General del Patrimonio Inmobiliario

y las que se sefalen en las disposiciones legales correspondientes.

En este caso, dicha Direccion podria coadyuvar de manera eficaz y eficiente
para la resolucion de establecer algun tipo de valor por indemnizacién al
particular, o por actualizacion de saldos, o bien por alguna justipreciacién por el
uso que el Gobierno del Distrito Federal ya haya obtenido por la ocupacion del

predio de los particulares afectados.
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En los contratos de compraventa que celebra el Distrito Federal, no se
establece en su clausulado alguna forma que mencione cuando se liquidara el
saldo pendiente, normalmente se estipula que se pagara un anticipo por
determinada cantidad al momento de la firma del contrato y el restante, al
momento de firmar la escritura correspondiente ante Notario Publico, también
se estila si el monto a pagar es alto, dar un anticipo, luego dar pagos parciales
y finalmente el saldo se hara la momento escriturar; también se estila poner en
las clausulas los porcentajes que se pagan, donde los anticipos varian desde el
20 al 80%, y el resto se cubrira al momento de la escrituracion, pero en todos
los casos nunca se manifiesta cuando se hara dicha escrituracion, lo que ha
conllevado a la fecha a la postergacion de los pagos para cubrir el saldo que

tiene el Distrito Federal en las afectaciones a bienes inmuebles.

Hay que recordar que los inmuebles en su precio se comportaran segun la
estabilidad y condiciones politicas y econdmicas de la plaza en que se
encuentran. Pensar que si en México, como ha ocurrido muchas veces, las
condiciones econdmicas o politicas llegasen a fallar, y que diese lugar a una
devaluacion, los inmuebles mantendrian su valor, es absoluta falacia; por lo
cual seria conveniente renegociarlos mediante convenios modificatorios, o bien

cancelados aun con el pago de penas convenidas.

Con estos antecedentes se puede advertir que seria la Direccion General
Juridica y de Estudios Legislativos, la autoridad encargada de emitir el
dictamen de correspondencia de pago, con cargo al presupuesto de alguna de
las areas administrativas encargadas de efectuar las afectaciones y en su caso
poder determinar las causales por las que se daria la actualizacion de los
saldos vencidos, sin embargo parece que existe renuencia por parte de todas
las unidades administrativas involucradas en el proceso de pago, pues nadie
pretende hacerse cargo de los pagos en los voluntaria o involuntariamente
incurrié el Distrito Federal, pues la autoridad normalmente dice que no hay
quién le diga lo que hay que hacer, o bien manifiestan que no tienen facultades

para realizar los pagos actualizados.
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4.3. De la Bolsa Inmobiliaria y su papel en el pago de Afectaciones.

Hoy por hoy, es importante hacer mencién de la Bolsa Inmobiliaria del Distrito
Federal, como coadyuvante en el pago de las afectaciones que hace el Distrito
Federal en su aspecto de caracter Urbano, a falta de ponerse de acuerdo las
autoridades si tienen o no presupuestos para el pago de sus afectaciones y en
aras de resolver de manera inmediata esta problematica, se podrian utilizar los
recursos que se tienen en esta Bolsa a efecto de cubrir los adeudos que se
consideren con el caracter de urgente; toda vez que seria necesario que las
diferentes unidades administrativas puedan planear las partidas presupuestales

adecuadas para el pago de sus pasivos.

Actualmente no existe una definicion que nos indique que es la Bolsa
Inmobiliaria, sin embargo, la Ley del Régimen Patrimonial y del Servicio Publico

del Distrito Federal, en sus articulos 15, 32 y 41, disponen lo siguiente:

Articulo 15.- Para la operacion y funcionamiento del Comité del Patrimonio
Inmobiliario, se estara a las bases de organizacion que para tal efecto expida el

Jefe de Gobierno del Distrito Federal, independientemente de las siguientes:

l. Conocer y acordar las solicitudes de enajenaciones, adquisiciones,
desincorporaciones, expropiaciones, permutas, donaciones,
Permisos Administrativos Temporales Revocables, y los demas
actos juridicos que incidan en el Patrimonio Inmobiliario de la

Administracion Publica del Distrito Federal;

1. Administrar, vigilar y determinar el destino de los recursos de
la Bolsa Inmobiliaria, que estaran a cargo del representante

inmobiliario del Distrito Federal.

Las operaciones de ingresos y egresos deberan ser
registradas para efectos de la Cuenta Publica por el area

respectiva de la Secretaria de Finanzas;

M. Servir de 6rgano de consulta, opinién y decision sobre las politicas

del manejo inmobiliario del Gobierno del Distrito Federal;

V. Solicitar y recibir informes de las unidades administrativas, 6érganos
desconcentrados y entidades, sobre las operaciones inmobiliarias

que se pretendan realizar, y
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V. Las demas funciones que sean necesarias para el cumplimiento de
su objeto y las que le encomiende el Jefe de Gobierno del Distrito

Federal.

Articulo 32.- El Jefe de Gobierno del Distrito Federal, por conducto de la
Oficialia, ejercera los actos de adquisiciéon, control, administracion,
transmision de dominio, inspeccion y vigilancia de los inmuebles propiedad
del Distrito Federal, a que hace referencia esta Ley y sus reglamentos.
Para los efectos de este articulo, las Dependencias, Entidades,
Delegaciones y demas o6rganos desconcentrados, asi como las demas
personas que usen o tengan a su cuidado inmuebles propiedad del Distrito
Federal, deberan proporcionar a la Oficialia, la informacién, datos y

documentos que les sean requeridos.

Asimismo, Oficialia y Contraloria, en el ambito de sus respectivas
atribuciones examinaran periédicamente la documentacion juridica y
contable relacionada con las operaciones inmobiliarias que realicen las
entidades en relacién con bienes de dominio publico, a fin de determinar el

cumplimiento de esta Ley y de las disposiciones que de ella emanen.

Las Dependencias y Entidades, tratandose de inmuebles de dominio
publico, destinaran el uno al millar sobre el monto de los precios por
las enajenaciones onerosas que celebren de conformidad con esta Ley,
con lo cual se integrara la Bolsa Inmobiliaria, que tendra por objeto el
financiamiento de los programas de Desarrollo Urbano, que al efecto
elabore Desarrollo Urbano, con la participacion que le corresponda a
las Delegaciones, especialmente los relativos a la constitucion de
reservas territoriales para atender los requerimientos de inmuebles
para el servicio directo de las Dependencias y Entidades, asi como para
la realizacion de programas de interés social y de vivienda. El uno al
millar se enterara a la Tesoreria del Distrito Federal, previamente a la

adquisicion o enajenacion respectiva.

Articulo 41.- Toda enajenacién onerosa de inmuebles que realice el Distrito
Federal debera ser de contado, salvo las enajenaciones que tengan como
finalidad la ejecucion de proyectos de vivienda de interés social. El Jefe de

Gobierno _del Distrito Federal designara la Entidad a favor de la cual se

desincorporaran _y transmitirdn _esos inmuebles para su enajenacion. El

Organo de Gobierno de la Entidad establecera las modalidades, plazos y

tasas de interés, atendiendo a la situacién econémica de los adquirentes.

Los recursos que reciba la Entidad por las enajenaciones a que se
refiere el parrafo anterior los ingresard a la Tesoreria del Distrito

Federal, quien los destinara a la Bolsa Inmobiliaria.
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En el caso de programas de regularizacién de la tenencia de la tierra, el Jefe

de Gobierno del Distrito Federal podra, mediante acuerdo, establecer la

autoridad encargada de la enajenacién, asi como los plazos y tasas de

interes.
Como se pudo manifestar el articulo 32 dice grosso modo, que la Bolsa
Inmobiliaria se integrara con el uno al millar sobre el monto de los precios por
las enajenaciones onerosas que celebren de conformidad con dicha Ley del
Régimen Patrimonial, y que tendra por objeto el financiamiento de los
programas de Desarrollo Urbano, que al efecto elabore Desarrollo Urbano, con
la participacién que le corresponda a las Delegaciones, especialmente los
relativos a la constitucion de reservas territoriales para atender los
requerimientos de inmuebles para el servicio directo de las Dependencias y
Entidades, asi como para la realizacion de programas de interés social y de
vivienda. Sin embargo, estd definicion es imprecisa, porque la Bolsa
Inmobiliaria no sélo se conforma con el uno al millar de las enajenaciones que
se hagan, sino que se forma con inmuebles que el Jefe de Gobierno disponga
para que se enajenen a través del agente inmobiliario, y es aqui donde surge el
primer conflicto, porque como ya quedé manifestado, Servicios Metropolitanos,
S.A. de C.V., en su caracter de agente inmobiliario, realiza las negociaciones
de venta no solo de los inmuebles que se hayan destinado a la Bolsa
Inmobiliaria, cuyo padron no se tiene completamente delimitado, sino que
ademas se encarga en general de cualquier enajenacién que soliciten los
particulares o de aquellas que le encargue la autoridad central a través de la
Oficialia Mayor o de la Direccidon General de Patrimonio Inmobiliario

principalmente.

Por este motivo, la Bolsa Inmobiliaria se integra por de cualquier enajenacion

de inmuebles que realice el Distrito Federal.

Ahora bien, de acuerdo con lo dispuesto con el articulo 41 de la Ley del
Régimen Patrimonial, los ingresos se enteraran a la Tesoreria del Distrito
Federal, es decir, que la Bolsa Inmobiliaria generara una cuenta, y que de
acuerdo con lo preceptuado por el articulo 15 fraccién I, de la Ley en comento,
correspondera al agente inmobiliario, su representacion, y solo enterara a la

Tesoreria, de los ingresos y egresos que se hagan.
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En este sentido, Servimet, era la encargada de llevar a cabo las operaciones
de ingresos y egresos de la Bolsa Inmobiliaria, pero esta Bolsa se formaba de
dos cuentas, por una parte la cuenta de Bolsa Inmobiliaria, asi como la
subcuenta Vivienda. Servimet, para administrar los recursos de la Bolsa
Inmobiliaria y Bolsa Vivienda, dio de alta dos cuentas bancarias con el Registro
Federal de Contribuyentes (R.F.C) de esa Entidad paraestatal ante Scotiabank
Inverlat, ya que la Bolsa inmobiliaria carece de personalidad juridica, por lo que
ha efecto de que la institucion bancaria diera de alta una cuenta de cheques e
inversiones, era necesario contar con el R.F.C., ante la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico. Por ello todos los ingresos obtenidos por venta de inmuebles
o por cualquier otro concepto, eran reconocidos en esa cuenta bancaria,
informando Servimet a la Secretaria de Finanzas de manera mensual de todos
los ingresos generados, para que procediese a su registro, asi como por los
rendimientos que se obtuvieran por la administracion de tal ingreso, Servimet

celebrdé contratos de inversion con la institucion bancaria Scotiabank Inverlat.

Sin embargo, en 2005 Servimet deja de llevar las cuentas de Bolsa
Inmobiliaria, sin importarle lo que dijera la Ley del Régimen Patrimonial, y cuya
resolucion fue dictaminada por el Comité del Patrimonio Inmobiliario durante su
Décimo Segunda Sesion Ordinaria (12/2005) celebrada el 23 de junio de 2005

y la cual quedd en los siguientes términos:

El Comité del Patrimonio integrado y funcionando en términos de lo
dispuesto por los articulos 14 y 15 fraccion | y 1l de la Ley del Régimen
Patrimonial y del Servicio Publico, dictamina procedente que los recursos
financieros originados por los ingresos de Bolsa y Bolsa Vivienda del
Gobierno del Distrito federal, que se encuentran en las cuentas bancarias
9151575 y 9151583 respectivamente, de la institucion bancaria Scotiabank
Inverlat, las cuales se encuentran bajo la administraciéon y responsabilidad
de la entidad Servicios Metropolitanos, S.A. de C.V., se traspasen a la
Oficialia Mayor del Gobierno del Distrito Federal, para su administracion
correspondiente, depositando dichos recursos a la Administracion Publica
del Distrito Federal Centralizada, particularmente en la Secretaria de
Finanzas, debiendo Servicios Metropolitanos, S.A. de C.V. proceder a
realizar la cancelacién de las cuentas bancarias, asi como las cuentas de
inversion, con el objeto que todos los ingresos generados por las
operaciones de las bolsas antes citadas, se depositen directamente a la

Tesoreria del Distrito Federal, a partir de la aprobacion del presente
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acuerdo. Asimismo, la Oficialia Mayor del Gobierno del Distrito Federal,
debera cubrir los compromisos adquiridos originados por los gastos de la
operacion de Bolsa Inmobiliaria y Bolsa Vivienda hasta esta fecha, asi
como los compromisos posteriores, ya que los ingresos se concentraran sin
excepcion a la Tesoreria del Distrito Federal. Servicios Metropolitanos, S.A.
de C.V. continuara siendo el agente inmobiliario, del Distrito Federal, por lo
que sera responsabilidad de esta entidad las operaciones que le dicte el
Comité de Patrimonio Inmobiliario, quedando la administracién de los
recursos financieros a cargo de la Oficialia Mayor del Gobierno del Distrito
Federal, para efectos de pago, derivados de los gastos de administracion.
En tal virtud, ahora ya no es Servimet quien lleva la cuenta de Bolsa
Inmobiliaria, y tanto sus activos como sus pasivos los lleva ahora Gobierno

Central.

Por lo anterior, es indispensable que el Gobierno fortalezca esta Bolsa
Inmobiliaria, dedicando recursos suficientes, no solo de la forma por demas
precaria que determina la ley, sino por una debida planeaciéon inmobiliaria que
haga el propio Gobierno Local, ya que fortaleciendo la Bolsa Inmobiliaria, se
podran tener mas recursos financieros, con la consiguiente facilidad para que
autoridades, como la Direccién General Juridica y de Estudios Legislativos y el
propio Comité del Patrimonio Inmobiliario puedan emitir los dictamenes de
pago con cargo a esta Bolsa Inmobiliaria con la seguridad de que se cuentan
con los fondos suficientes para cumplir con las obligaciones contraidas por
Administraciones pasadas, pero que sin embargo, aun contindan vigentes, con

la correspondiente necesidad imperante de su pago.

4.4. De los medios de defensa en materia de Afectaciones.

Hablar de los medios de defensa es llegar al limite de esperar a que las
autoridades administrativas resuelvan per se, los problemas para realizar el

pago del saldo vencido.

Es una realidad que desde los tiempos mas primitivos, el hecho de vivir el
hombre en comunidad, ha originado el continuo surgimiento de conflictos de

intereses entre los miembros de ese grupo humano, el no ponerse de acuerdo
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de salvaguardar sus intereses ha llegado a cambiar las formas de defenderse
de los abusos que entre los particulares o que la autoridad realizan con o sin

elemento doloso.

La idea de medios de defensa, deriva de una reaccion frente a las pretensiones
de otros sobre un bien discutido, y que si bien es cierto que las pretensiones
tanto de la Autoridad como del particular puedan a ser la misma al querer
ambas partes escriturar el bien inmueble, la forma en que lo hace la primera da

mucho que desear con respecto a su actuacion.

Es evidente que los particulares utilizan el principio de Buena Fe, que se tiene
hacia la Administraciéon Publica, contando con la seguridad y certeza que el
Gobierno efectivamente les va a pagar tal como se habia convenido; sin
embargo, resulta que aun cuando el contrato de compraventa se halle ante
Notario, el exceso de burocratismo va haciendo menguar la paciencia de los
particulares a quienes se les trae con el “venga mafnana” o “hable luego”,
durante un largo tiempo que normalmente son afios y en donde llega a ocurrir
que a quien se le afectd originalmente fallece, lo que complica aun mas el pago
de la afectacién, pues primero se tendra que realizar el juicio sucesorio, a
efecto de conocer quien o quienes son los titulares de los derechos y

obligaciones de la masa hereditaria.

No obstante, es evidente el menoscabo que sufren las personas en su
patrimonio ante la falta de pago del saldo cualquiera que este sea, por parte de
la autoridad, ante esta situacion pueden recurrir a las vias administrativas o
bien a los procedimientos que en caracter administrativo o jurisdiccional se

realicen.

En efecto, es normal que en nuestra sociedad las personas realicen contratos,
pero siendo el contrato un acuerdo de voluntades, degenere en desacuerdo y
es ahi donde radica el conflicto, que deviene en litigio y por ende se de el

proceso para solucionarlo.

En cuanto a la via administrativa, el particular puede acudir a la Direccion
General de Concertacion Politica y Atencion Social y Ciudadana, adscrita a la
Secretaria de Gobierno del Distrito Federal, a que intervenga como

coadyuvante para tratar de conciliar con la autoridad para que realice el pago
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de manera oportuna, y todo dependera del o de las unidades administrativas el
que sea o no admisible su solucion a través de un acuerdo de voluntades sin

que se haga necesaria la intervencion superior de caracter jurisdiccional.

Esta Direccion tiene como facultades de acuerdo con el articulo 45 del
Reglamento Interior de la Administracion Publica del Distrito Federal, lo

siguiente:

» Disefar, proponer y ejecutar las politicas publicas en materia de

concertacion politica y gestion social,

» Registrar y clasificar las demandas y peticiones ciudadanas, cuando
correspondan al ambito de los 6rganos politicos-administrativos, asi

como llevar el seguimiento y evaluacion de su atencion;

» Operar y participar en la busqueda de soluciones a conflictos de caracter
politico y de demandas sociales en el Distrito Federal, en coordinacion
con los 6rganos politicos-administrativos, o sirviendo como enlace las
dependencias, unidades administrativas y o6rganos desconcentrados

competentes, con los grupos involucrados;

» Coordinar la planeacion, disefio, promocién, ejecucién, seguimiento y
control de programas y proyectos que fomenten la concertacién politica y
la gestion social, basados en una cultura de corresponsabilidad entre el

gobierno y la sociedad;

» Coordinar la planeacion creacion y operacion y espacios de interlocucion
entre organizaciones sociales y sectoriales y entre éstas y la
Administracion Publica, para la prevencion de conflictos sociales o

politicos y la busqueda de soluciones a sus demandas o propuestas.

Esta Direccion realiza “mesas de trabajo institucionales” entre los particulares y
las unidades administrativas que tengan intervencidén directa o que puedan
tenerla a consideracidon de ella, para resolver la problematica del pago de los

saldos vencidos.

Es dificil determinar el grado de efectividad con la que esta Direccion resuelve
sus asuntos, ya que se pueden complicar sobre todo si el particular solicita la

actualizacion de la cantidad adeudada y la afectacion tiene muchos afios (mas
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de diez) sin poder ser cubierta en su saldo. Pero vale la pena intentarlo a efecto

de contar con mayores elementos en caso de intentar alguna otra accion.

Otra alternativa que se puede presentar es solicitar ante la Direccion General
Juridica y de Estudios Legislativos, de la Consejeria Juridica y de Estudios
Legales, como encargada de emitir las opiniones y consultas en materia de
interpretacion juridica de la legislacion local, pueda elaborar algun dictamen de
pago y con cargo a que unidad administrativa se pueda llevar el procedimiento
de liquidacion de saldo y si es procedente o no la actualizacion de dichos

saldos.

Ahora bien ;Qué pasa en caso de que la resolucién administrativa no satisfaga
las pretensiones del particular o no esté fundada conforme a derecho? En este
caso, puede hacer dos cosas, los interesados afectados por los actos vy
resoluciones de las autoridades administrativas podran, a su eleccion
interponer el recurso de inconformidad previsto en la Ley de Procedimiento
Administrativo del Distrito Federal, o intentar el juicio de nulidad ante el Tribunal

de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal.

La Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal dispone en su
articulo 108, que el recurso de inconformidad tendra por objeto que el superior
jerarquico de la autoridad emisora, confirme, modifique, revoque o anule el acto
administrativo recurrido. El término para interponer el recurso de inconformidad
sera de quince dias habiles, contados a partir del dia siguiente al en que surta
sus efectos la notificacion de la resolucidon que se recurra, o de que el

recurrente tenga conocimiento de dicha resolucion.

Dicho recurso debera presentarse ante el superior jerarquico de la autoridad
que emitid la resolucion. Sera competente para conocer y resolver este recurso
dicho superior jerarquico. En caso de que la resolucion que origine la
inconformidad la hubiese emitido el Jefe del Distrito Federal, el recurso se

tramitara y resolvera por el mismo servidor publico.

Contra la resolucién que recaiga al recurso de inconformidad procede el juicio

de nulidad ante el Tribunal.

De lo anterior se desprende que aunque la interposicion del recurso de

inconformidad es optativo para la parte afectada, es conveniente que se
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interponga a efecto de contar con mayores elementos de por qué la autoridad
administrativa emitié su dictamen en algun determinado sentido, toda vez que
con ello, se tendran mayores causales de impugnacion, en caso de acudir al

juicio de nulidad ante el Tribunal de lo Contencioso.

La instauracion del Tribunal de lo Contencioso Administrativo dentro del marco
de las Instituciones del Distrito Federal, obedece entre otras razones, al
desbordamiento de las necesidades de caracter colectivo que se dejaron sentir
con mayor intensidad en su circunscripcion territorial. Ello se explica por los
registros que existen sobre el singular incremento en la tasa de poblacién

desde hace tiempo.

Con el incremento de la poblacion se multiplicaron necesariamente las
acciones tanto de la administracion como de los gobernados, vy
consecuentemente el volumen de conflictos entre poder publico y particulares

se vio sensiblemente incrementado.

En ese contexto, los requerimientos que con gran abundancia e intensidad se
hacian al Poder Publico, lo llevaron a considerar la creacion de un ente
jurisdiccional que tuviera las atribuciones especiales necesarias, para que de
manera imparcial y apegandose estrictamente a un orden juridico, resolviera
tales conflictos, llevandose a la practica con ello, el control de la legalidad,
dentro de su ambito de competencia, como lo son todos y cada uno de los
actos y resoluciones que se emiten por las autoridades administrativas del
Distrito Federal y que pueden causar algun agravio a los gobernados,

principalmente.’

El articulo 122 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos
sefala con toda claridad los 6rganos de caracter local a cuyo cargo, junto con

los Poderes Federales, esta el Gobierno del Distrito Federal.

Determinando expresamente en su BASE QUINTA que:

Existira un Tribunal de lo Contencioso Administrativo, que tendra plena
autonomia para dirimir las controversias entre los particulares y las

autoridades de la Administracion Publica local del Distrito Federal.

7 Pagina del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal en http://www.tcadf.gob.mx/
30/07/07. 18:45.
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Se determinaran las normas para su integracion y atribuciones, mismas que

seran desarrolladas por su ley organica.

Por otra parte, debe advertirse que la naturaleza juridica del Tribunal lo ubica
como un organo local auténomo, tal como se reitera en el contenido de

diversos ordenamientos que regulan la funcion publica del Distrito Federal.

El Articulo 9 del Estatuto de Gobierno del Distrito Federal manifiesta que el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo tendra plena autonomia para dirimir
las controversias entre los particulares y las autoridades de la Administracion
Publica del Distrito Federal. Se compondra de una Sala Superior y por Salas
Ordinarias, conforme lo establezca su ley organica. Ilgualmente y por acuerdo
de la Sala Superior, podran formarse Salas Auxiliares cuando se requiera por

necesidades del servicio.

Por su parte la ley del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal en su articulo 1° establece que el Tribunal de lo Contencioso
Administrativo del Distrito Federal, es un Tribunal Administrativo con la
organizacion y competencia que esta Ley establece, dotado de plena
jurisdiccion 'y autonomia para dictar sus fallos e independiente de las

autoridades administrativas .

El Reglamento Interior del Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal en su articulo 2° dispone que corresponde al Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del Distrito Federal, el despacho de los asuntos que
expresamente le confiere la Ley de la materia y demas ordenamientos legales

aplicables.

Dentro de los ordenamientos que contienen disposiciones donde se ventilan
conflictos con la Administracién Publica del Distrito Federal y que se remiten al

Juicio Contencioso Administrativo ante este Tribunal tenemos:
» Caodigo Financiero;
» Ley Ambiental del Distrito Federal;
» Ley de Desarrollo Urbano del Distrito Federal;
» Ley de Ejecucion de Sanciones Penales para el Distrito Federal;

» Ley de Justicia Civica del Distrito Federal,
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» Ley de la Caja de Prevision de la Policia Preventiva del Distrito Federal;
» Ley de Procedimiento Administrativo del Distrito Federal;
» Ley del Régimen Patrimonial y del Servicio Publico;

» Ley para el Funcionamiento de Establecimientos Mercantiles del Distrito

Federal;
» Reglamento de Anuncios para el Distrito Federal;
» Reglamento de la Ley de la Procuraduria Social del Distrito Federal,
» Reglamento de Transito del Distrito Federal, entre otros.

El término para interponer la demanda, en contra de los actos o resoluciones
de las autoridades de la Administracion Publica Central y Paraestatal del
Distrito Federal, cuando las entidades de ésta, actuen con el caracter de
autoridades, sera de quince dias habiles contados a partir del dia siguiente al
en que se le hubiese notificado al afectado o del que se hubiere tenido

conocimiento u ostentado sabedor de la misma, o de su ejecucion.

De lo anterior podemos advertir que la finalidad de interponer el Juicio de
nulidad, es hacer valer el derecho subjetivo que tiene el particular frente al acto
administrativo, que en este caso haya podido emitir la Direccion General
Juridica y de Estudios Legislativos, referente al posible dictamen de
procedencia de pago y que no cuente con los elementos suficientes que

satisfagan las pretensiones de los afectados.

Pero estos procedimientos de caracter administrativos no son privativos de la
resolucion de la autoridad arriba citada, también proceden en su caso, por el
dictamen de valuatorio que pudiese emitir la Direccion de Avaluos de la
Direccion General de Patrimonio Inmobiliario de la Oficialia Mayor. Esto
obedece a que una vez que la autoridad emita la procedencia del pago y en el
caso de que autorice la actualizacion del saldo, lo pudiese hacer a través de la
Direccion de Avaluos, pero este dictamen que emita esta Direccion también
puede adolecer de deficiencias formales en cuanto a que no tome los
elementos de actualizacién de cantidades y pudiese haber discrepancia; por lo
que el afectado puede también interponer tanto el recurso de inconformidad, o

bien acudir al Juicio de Nulidad en los términos ya mencionados.
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Otra forma por medio de la cual el afectado pueda hacer valer su derecho es a
través de la via civil por medio de la accidon pro forma, o también conocida

como de otorgamiento y firma de escritura.

En este sentido, el articulo 255 del Cédigo de Procedimientos Civiles del
Distrito Federal dispone que toda contienda judicial inicie por la interposicién de

la demanda.

El maestro Gomez Lara define a la demanda como “el primer acto de ejercicio
de la accion, mediante el cual, el pretensor acude ante los tribunales

persiguiendo que se satisfaga su pretension.”®

De esta definicion se debe resaltar que se le contempla como el primer acto
dentro de un proceso; situacion que concuerda con el articulo 255 del codigo
adjetivo, al disponer que toda contienda judicial principie por demanda. De lo
anterior se desprende que la demanda no sélo es el primer acto dentro del
proceso, sino que es un acto esencial, pues esta marcara el inicio de cualquier

proceso civil.

Asi pues y con base en la definicion del maestro Gémez Lara, se aprecia que
con la demanda se ejerce una accion ante una autoridad judicial, ya que si no
se ejerciera una accion, entonces estariamos, posiblemente, frente a una
jurisdiccion voluntaria o frente a un acto prejudicial; o bien, si la reclamacién se
efectuara ante cualquier otra instancia que no fuese judicial, entonces

estariamos frente a una interpelacion extrajudicial.

Al respecto los Tribunales se han pronunciado en el siguiente sentido:
COMPRAVENTA DE INMUEBLES. FALTA DE ESCRITURA.

El contrato de compraventa de inmuebles es consensual respecto de las
partes, a tal grado que si una de ellas no quiere cumplir con la formalidad
de elevar el contrato a escritura publica o privada (segun el caso), la otra
parte tiene accion para exigir judicialmente que se extienda la formalidad
escrita, porque, segun el criterio reiterado de esta Suprema Corte de
Justicia, esa formalidad no es esencial para la validez y existencia de un
contrato entre las partes, sino que es ad probationem, de suerte que,
independientemente de dicha formalidad, la compraventa existe entre las

partes; sin embargo, no acontece lo mismo respecto de terceros. Pues

¥ GOMEZ LARA, Cipriano. Derecho Procesal Civil. Oxford. México. 1998. p. 35.
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mientras el contrato no revista la forma exigida por la ley, aquél no produce
efectos contra dichos terceros, segun se desprende asi de los articulos
2316, 2317, 2320, 2322, 3002, fraccion I, y 3003 del Codigo Civil del

Distrito Federal.®

Asimismo habra que precisar que no existe un plazo perentorio para hacer

valer la accion del afectado, en este sentido, es de citar el siguiente criterio:

COMPRAVENTA DE INMUEBLES. ES IMPRESCRIPTIBLE EL DERECHO
DE EXIGIR EL OTORGAMIENTO DE LA ESCRITURA RESPECTIVA.

El articulo 1159 del Codigo Civil establece que fuera de los casos de
excepciodn, se necesitara el lapso de diez afios contados desde que una
obligacién pueda exigirse, para que se extinga el derecho de pedir su
cumplimiento. En su generalidad absoluta, el contenido de la disposicion
legal invocada podria comprender la prescripcion negativa de todos los
derechos, por su no ejercicio, durante el plazo de diez afios. No obstante, el
derecho de exigir el otorgamiento de la escritura de compraventa de un
inmueble es imprescriptible, porque en tanto exista el derecho de propiedad
derivado de esa compraventa, subsiste también el derecho de reclamar el
otorgamiento de la escritura correspondiente. Este derecho,
especificamente accesorio, es de los llamados facultativos y es
caracteristica de ellos que normalmente se extinguen con el derecho
principal del cual emanan; sin embargo, la accién sobre el otorgamiento de
escritura es imprescriptible en tanto que el derecho de propiedad lo es, el
cual puede perderse, mas no como consecuencia de su falta de ejercicio.
La doctrina juridica mas generalizada declara que la propiedad puede
desplazarse para efecto de la prescripcion positiva, pero que no puede
perderse pura y simplemente, ya que a diferencia de otros derechos reales,
no se pierde por el no uso. Por ello, la Suprema Corte ha sostenido la tesis
en el sentido de que la accién sobre el otorgamiento de escritura no
prescribe, porque implica un derecho potestativo que el comprador puede
hacer valer en cualquier momento mientras sea titular del derecho de
propiedad. Es importante observar que existen muchos derechos a los
cuales la ley no se refiere expresamente como imprescriptibles; no
obstante, lo son, por ejemplo, la accién de division de un predio, la
declarativa de prescripcion, etcétera. Por tanto, la ausencia de disposicion

legal en el sentido de que la accion sobre otorgamiento de escritura es

? Séptima Epoca. Instancia: Tercera Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion. Cuarta Parte.
Pagina: 33. Tesis Aislada. Materia(s): Civil.
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imprescriptible, no constituye obstaculo serio para adoptar esta

resolucion.

Ademas, en la demanda se debe expresar la clase de accién que se ejercita;
no obstante, el articulo 2° del cédigo procesal, dispone que la accion procede
en juicio, aun cuando no se exprese su nombre, con tal que se determine con
claridad la prestacion que se exija al demandado y el titulo o causa de la

accion.
Al respecto se cita la siguiente tesis:

INTERES JURIDICO. EL DERECHO QUE SE INVOCA COMO
AFECTADO, ASi COMO LOS ACTOS Y CIRCUNSTANCIAS QUE
MOTIVAN ESA AFECTACION, DEBEN EXPRESARSE CLARAMENTE AL
EJERCITAR LA ACCION.

Es correcto que el ejercicio de la accidén requiere, en todo caso, la
existencia de un derecho legitimamente tutelado que pretenda defenderse
mediante la intervencion del érgano jurisdiccional, y que tal intencién debe
ser manifiesta en el escrito de demanda. En efecto, procesalmente
hablando, resulta indiscutible, a la luz de los diversos cuerpos normativos
existentes y de las distintas corrientes de opinién doctrinales vy
jurisprudenciales, que el ejercicio de toda accidn requiere forzosamente de
la existencia de un interés juridicamente tutelado en que se apoye. Ahora
bien, la prueba de que existe interés juridico en el actor, sélo es posible
lograrla mediante el acreditamiento de la existencia del derecho que invoca
como afectado y la demostracion de los actos, de los hechos o de las
circunstancias que afectan a ese derecho. Consecuentemente, como
requisito indispensable de la accidn, el interés juridico se transforma en
elemento insustituible que sirve de fundamento y limite a las pretensiones,
pues cada pretension del actor debe tener como base el interés juridico que
se invoca. Derivado de lo referido, puede afirmarse que la existencia del
interés juridico invocado debe ser acreditada por quien ejercita la accion,
pues de lo contrario no puede justificarse la actividad jurisdiccional, mucho
menos, la declaracién o sentencia de condena que se pretende. Por ello,
puede afirmarse que tanto el derecho que se afirma que resulta afectado,
como los actos o circunstancias que se afirma que motivan esa afectacion,
deben darse a conocer claramente, quedar evidentes, en el propio escrito
en que se ejercita la accion a efecto de que, en primer término, el érgano

jurisdiccional esté en posibilidad de analizar la pretensiéon a través del

1% Registro No. 269191. Sexta Epoca. Instancia: Tercera Sala. Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion Cuarta Parte, CXXXIV Pagina: 28 Tesis Aislada. Materia(s): Civil.
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derecho que se invoca y decidir sobre su procedencia, idoneidad y mérito,

y, en segundo lugar, que la parte reo y/o, en su caso, cualquier otro

interesado, puedan defenderse adecuadamente en el juicio, conociendo

con precision, cuales son los fundamentos en que se apoya la pretension

del actor."
Esta accion es de caracter personal o intuitu personae, cuyo actor es el
afectado, y como demandado sera el Gobierno del Distrito Federal, cuyo objeto
sera obtener la formalizacion o elevacion a escritura de algun documento, que
en este caso sera del contrato de compraventa y cuyo fundamento Ilo
encontramos en el Codigo de Procedimientos Civiles en su articulo 27 el cual
dispone que el perjudicado por falta de titulo legal tiene accion para exigir que

el obligado le extienda el documento correspondiente.

Es necesario precisar que es conveniente solicitar la accién pro forma y no asi
la accion rescisoria del contrato del mismo, pues derivado de que las
afectaciones se hacen con motivos de obra /ato sensu, entonces el Gobierno
realiza la modificaciones por vialidad, metro, entre otras y que de rescindir el
contrato conllevaria mas problemas como la reparacion del dafio y en muchas
ocasiones seria dificil decirle al Metro por ejemplo que al particular le
corresponde una porcion de la estacion del metro, y aunque parezca algo
cémico, sucede muy frecuente sobre todo en las afectaciones que se dieron
por la construccidn de la linea ocho del metro en el tramo que corre de las
actuales estaciones de Cerro de la Estrella y hasta la terminal en la estacion
Constitucion de 1917; y como este ejemplo también se da cuando se
construyen tanques de agua potabilizadora, con motivo de obras del actual
Sistema de Aguas de la Ciudad de México, cuyas obras no se circunscriben a
inmuebles ubicados en la Ciudad de México, sino también en municipios del
Estado de México, lo que complica aun mas la situacion. Mismo caso ocurre

con las obras del Sistema de Transporte Colectivo Metro.

Finalmente, como ultima forma de defensa que tienen los particulares, se
encuentra el juicio de amparo, como la instancia definitiva de todo

procedimiento tanto administrativo como jurisdiccional, lo que constituye el

' Registro No. 192245. Novena Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta. XI, Marzo de 2000. Pagina: 998. Tesis: XXII.20.5 K. Tesis
Aislada. Materia(s): Comun.
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medio mas importante y eficaz para la defensa de los particulares, siendo el
medio legal destinado a impugnar los actos de autoridad violatorios de las
garantias otorgadas por la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos a todos los individuos.

El Juicio de Amparo es un procedimiento contencioso mediante el cual un
ciudadano o una persona colectiva acuden ante la justicia federal para
demandar la proteccion constitucional contra actos o leyes que dicta una
autoridad, que han vulnerado sus garantias individuales. Como dice el Dr.
Burgoa: “El Amparo es un juicio o proceso que se inicia por la accién que
ejercita cualquier gobernado ante los érganos jurisdiccionales federales contra
todo acto de autoridad (/ato sensu) que le cusa un agravio en su esfera juridica
y que considere contrario a la Constitucién, teniendo por objeto invalidar dicho
acto o despojarlo de su eficacia por su inconstitucionalidad o ilegalidad en el
caso concreto que lo origine.”'? Concepto mismo que permite entonces
recordar la esencia o naturaleza al ser un medio concentrado de control
constitucional, al verse regulado por una ley especial, al igual que las
controversias constitucionales y las acciones de inconstitucionalidad, que a su

vez tienen su propia ley federal especial.

Ubicado en el espacio conceptual de lo precedentemente planteado, el Juicio
de Amparo es toda una institucion juridica, al igual que sus tres clases, el
Directo, el Indirecto y el Agrario, habida cuenta que se halla regido en una ley
federal especial denominada Ley de Amparo Reglamentaria de los Articulos
103 y 107 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
cumpliéndose con todas las exigencias propias de la concentracion y de la

especializacion juridicas.

Esta contienda judicial de orden constitucional, ante los Juzgados de Distrito (el
Amparo Indirecto), retoma en el texto de la Ley de Amparo vigente, los
conceptos referidos a los actos juridicos insertos en las etapas procesales que
van desde la postulacion con la demanda que se presenta a instancia de parte
agraviada o quejosa (articulos 116 al 121), conteniendo un capitulo especifico
para el incidente de suspension del acto reclamado (articulos 122 al 144),

pasando hacia la substanciacion procesal (articulos 145 al 157).

2 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. El juicio de amparo. Porrtia.32*. México. 2001. p. 30.
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En el caso de las afectaciones, el procedimiento a verificar es el amparo
indirecto o biinstancial, ante Juzgado de Distrito, cuando se trate de actos que
no provengan de tribunales judiciales, administrativos o del trabajo. En estos
casos, cuando el acto reclamado emane de un procedimiento seguido en forma
de juicio, el amparo sélo podra promoverse contra la resolucion definitiva por
violaciones cometidas en la misma resolucién o durante el procedimiento, si por
virtud de estas ultimas hubiere quedado sin defensa el quejoso o privado de los
derechos que la ley de la materia le conceda, a no ser que el amparo sea
promovido por persona extrafia a la controversia. Lo anterior de acuerdo con lo

preceptuado con el articulo 114, fraccion Il de la Ley de Amparo.

Hay que recalcar que para la procedencia del Juicio de garantias, primero se
deberan de agotar los recursos ordinarios que establecen las demas leyes, al

respecto cabe mencionar la siguiente tesis:

AMPARO. PARA SU PROCEDENCIA ES OBLIGATORIO AGOTAR LOS
RECURSOS O MEDIOS DE DEFENSA QUE LA LEY COMUN
ESTABLECE, EN ACATAMIENTO AL PRINCIPIO DE DEFINITIVIDAD
QUE RIGE EN EL JUICIO CONSTITUCIONAL.

La procedencia del juicio constitucional, esta condicionada a que si existe
contra el acto de autoridad algun recurso o medio de defensa legal, éste
debe ser agotado sin distinciéon alguna, por lo que es suficiente que la ley
del acto los contenga para que estén a disposiciéon del interesado y pueda
ejercitarlos a su arbitrio, o en su defecto, le perjudique su omisién; de tal
manera que no es optativo para el afectado cumplir o no con el principio de
definitividad para la procedencia del amparo, por el hecho de que la ley del
acto asi lo contemple, sino obligatorio, en virtud de que el articulo 73,
fraccion Xlll, de la Ley de Amparo es terminante en que se agoten los
medios legales establecidos, como requisito indispensable, para estar en

posibilidad de acudir al juicio de garantias."
En las relatadas circunstancias, si la parte quejosa no interpone el recurso
ordinario que la ley que rige el acto reclamado establece, el del Juez de Distrito
procede a desechar la demanda de garantias conforme a derecho, porque la
procedencia del juicio constitucional esta condicionada a que si existe contra el

acto de autoridad algun recurso o medio de defensa legal, éste debe ser

13 Registro No. 187016. Novena Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion y su Gaceta. XV, Mayo de 2002. Pagina: 902. Tesis: 1.60.C. J/37.
Jurisprudencia. Materia(s): Comun.
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agotado sin distincion alguna, por lo que es suficiente que la ley del acto los
contenga para que estén a disposicion del interesado y pueda ejercitarlos a su
arbitrio o, en su defecto, le perjudique su omision; de tal manera que no es
optativo para el afectado cumplir o0 no con el principio de definitividad para la

procedencia del amparo, sino que resulta ser obligatorio.

Como se menciono arriba, la procedencia del amparo indirecto es conforme a
la fraccion segunda, parrafo segundo, del articulo 114 de la Ley de Amparo; o
sea, cuado se trata de un acto de autoridad que emana de un procedimiento en

forma de juicio.

Es decir, que el documento base de la accion, sera el dictamen de procedencia
de pago que llegue a emitir la Direccion General Juridica y de Estudios
Legislativos, ya que dicha autoridad para que pueda llegar a emitir, su
resolucion se tiene que allegar de los elementos necesarios para emitir su
dictamen, y entre esos elementos estan las pruebas ofrecidas por las partes
que por una parte sera el contrato de compraventa celebrado entre el particular
por un aparte y el Gobierno del Distrito Federal como parte compradora.
Ademas debera recabar en caso de que sea procedente, el dictamen valuatorio
para el caso de la actualizacion del saldo. Por lo que en caso de que se realice
el dictamen de procedencia de pago, y la autoridad haga caso omiso a la
resolucion, entonces el particular podra reclamar via amparo indirecto
sefalando como acto reclamado la omision a realizar el pago del saldo, de
acuerdo con el dictamen de procedencia de pago que haya realzado la

Direccion General Juridica y de Estudios Legislativos.

De lo anterior se desprende que el Juez de Distrito dara por valida la
procedencia del amparo, al no ser esta Direccién, un tribunal administrativo,
sino una unidad administrativa, dotada de facultades para emitir dictamenes en
forma de juicio y por lo tanto se dictara sentencia a efecto de requerir a la
autoridad que se haya senalado en la resolucion de la autoridad administrativa,
a que cumpla con su obligacion de liquidar el adeudo de acuerdo con la

ejecutoria que se dicte en el asunto correspondiente.

Por otra parte en lo que respecta al amparo directo, de acuerdo con lo
establecido por el articulo 158 de la Ley de Amparo, se dispone que “el Juicio

de Amparo directo es competencia del Tribunal Colegiado de Circuito que
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corresponda, en los términos establecidos por las fracciones V y VI del articulo
107 constitucional, y procede contra sentencias definitivas o laudos vy
resoluciones que pongan fin al juicio, dictados por tribunales judiciales,
administrativos o del trabajo, respecto de los cuales no proceda ningun recurso
ordinario por el que puedan ser modificados o revocados, ya sea que la
violacion se cometa en ellos o que, cometida durante el procedimiento, afecte a
las defensas del quejoso, trascendiendo al resultado del fallo, y por violaciones
de garantias cometidas en las propias sentencias, laudos o resoluciones

indicados.

Para los efectos de este articulo, sélo sera procedente el juicio de amparo
directo contra sentencias definitivas o laudos y resoluciones que pongan fin al
juicio, dictados por tribunales civiles, administrativos o del trabajo, cuando sean
contrarios a la letra de la ley aplicable al caso, a su interpretacion juridica o a
sus principios generales de Derecho a falta de ley aplicable, cuando
comprendan acciones, excepciones o cosas que no hayan sido objeto del

juicio, o cuando no las comprendan todas, por omisidon o negacion expresa.

Cuando dentro del juicio surjan cuestiones, que no sean de imposible
reparacion, sobre constitucionalidad de leyes, tratados internacionales o
reglamentos, sélo podran hacerse valer en el amparo directo que proceda en

contra de la sentencia definitiva, laudo o solucién que pongan fin al juicio.”

En estos términos, el juicio de amparo directo es procedente en contra de los
actos de autoridad, emitidos por tribunales judiciales, administrativos o del

trabajo por:
» Sentencias definitivas o laudos; o
» Resoluciones que pongan fin al juicio.

Asi pues, por sentencia definitiva debe entenderse a aquella resolucién que
decide el juicio en lo principal y respecto de la cual las leyes ya no concedan
ningun recurso ordinario por virtud del cual pueda ser modificada o revocada.
“Esta sentencia tiene el calificativo de definitiva porque decide una controversia
en lo principal, es decir, en cuanto al fondo, estableciendo el derecho
controvertido de las partes que litigaron en cuanto a la procedencia o

improcedencia de sus pretensiones y de las excepciones deducidas en el juicio
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de origen, siempre que respecto de esa determinacion ya no proceda ningun

recurso o medio de defensa ordinario por virtud de los cuales pudiera ser

modificada o revocada.”™

Es decir, que para que una resolucion emitida por un tribunal judicial,
administrativo o del trabajo, pueda ser considerada como divinita, debe reunir

dos condiciones:

» “Por su naturaleza. Es definitiva debido a que resuelve las cuestiones
planteadas por las partes, bien sea como acciones o como excepciones,
es decir, existe pronunciamiento resolviendo el asunto sometido a su

estudio.

» Por su firmeza. Es definitiva debido a que ya no procede ningun recurso

o medio de defensa ordinario por medio del cual se pueda modificar o

revocar.”'®

Sirvan al respecto las siguientes tesis:

AMPARO DIRECTO EN MATERIA CIVIL, CONCEPTO DE SENTENCIA
DEFINITIVA, PARA LA PROCEDENCIA DEL.

En los términos de los articulos 46 y 158 de la Ley de Amparo, para la
procedencia del juicio de garantias ante los Tribunales Colegiados de
Circuito, debe entenderse por sentencia definitiva la que decide una
controversia en lo principal, estableciendo el derecho de las partes que
litigaron en cuanto a la procedencia o improcedencia de las acciones y de
las excepciones deducidas en el juicio de origen; siempre que respecto de
ese fallo ya no proceda ningun recurso o medio de defensa ordinarios, por

los cuales pudiera ser modificada o reformada.®

SENTENCIA DEFINITIVA, QUE DEBE ENTENDERSE POR, PARA LOS
EFECTOS DEL AMPARO DIRECTO.

La sentencia de primera instancia que admite en su contra recurso de
apelacion, aun cuando decida el juicio en el principal, no puede
considerarse como sentencia definitiva para los efectos del amparo, ya que
en términos de lo dispuesto por el articulo 46 de la Ley de la materia s6lo

merecen tal calificativo las que decidan el juicio en lo principal; y respecto

¥ ESTRADA RODRIGUEZ, José Guadalupe. Los supuestos de procedencia del Juicio de Amparo.
Tribunal Superior de Justicia del Estado de Zacatecas. México. 2002. p. 271.
15

Idem.
16 Registro No. 216290. Octava Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion. XI, Mayo de 1993. Pagina: 287. Tesis Aislada. Materia(s): Civil.
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de las cuales las leyes comunes no concedan ningun recurso ordinario por

virtud del cual puedan ser modificadas o revocadas.'’
Es decir que en este caso, seran recurribles tanto la resoluciéon emitida por el
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal después de
emitido en recurso de revision, asi como la que resulte del juicio derivado de la

accion pro forma después del recurso de apelacion ante el tribunal de alzada.

Por su parte sera procedente el juicio de amparo directo en contra de

resoluciones que pongan fin al juicio y como ejemplos se tienen:
» Las que declaran improcedente el juicio;
» Las que declaran improcedente la via y concluyen el asunto;

» La resolucién de incompetencia, si no se remite a otro drgano

jurisdiccional para su conocimiento;
» La resolucion que desecha o tiene por no interpuesta una demanda;
» La resolucion que declara el sobreseimiento; y
» Laresolucion que declara la caducidad.

“Todas estas resoluciones tienen como caracteristica que no deciden la

cuestion planteada por las partes (fondo del asunto).”'®

Sirve al respecto la siguiente tesis

DEMANDA DE NULIDAD. EL DESECHAMIENTO DE LA DEMANDA DE
NULIDAD CONSTITUYE PARA EFECTOS DE LA PROCEDENCIA DEL
JUICIO DE AMPARO DIRECTO ANTE TRIBUNALES COLEGIADOS DE
CIRCUITO, UNA RESOLUCION QUE PONE FIN AL JUICIO.

En términos del articulo 107, fraccion V, inciso b) de la Constitucion
General de la Republica, 46 y 158 de la Ley de Amparo y 44 de la Ley
Organica del Poder Judicial de la Federacion, vigentes a partir del quince
de enero de 1988, son competentes tratandose de juicio de amparo directo,
los Tribunales Colegiados de Circuito, cuando el acto reclamado lo
constituya una sentencia definitiva, un laudo o una resolucién que ponga fin
al juicio, dictados por tribunales judiciales, administrativos o del trabajo,

respecto de los cuales no proceda ningun recurso ordinario, por el cual

7" Registro No. 226406. Octava Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion. V, Segunda Parte-2, Enero a Junio de 1990. Pagina: 639. Tesis Aislada.
Materia(s): Civil, Comun.

'8 Ibidem. p. 276.
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puedan ser modificados o revocados. En el caso concreto, el acto
reclamado en esta via, se puede encuadrar en los supuestos
competenciales establecidos para los Tribunales Colegiados de Circuito,
tratandose de amparo directo debido a que, el acuerdo de la Segunda Sala
Regional Metropolitana del Tribunal Fiscal de la Federacion, que resolvio el
recurso de reclamacion interpuesto en contra del auto dictado por la
Magistrada instructora que tuvo por no presentada la demanda de nulidad,
confirmando dicho auto y desechando la demanda respectiva, se puede
ubicar como resolucion que pone fin al juicio. Para demostrar la
aseveracion anterior, es necesario partir de la finalidad que se persiguio al
reformar los preceptos relativos a la competencia de los Tribunales
Colegiados de Circuito, en el conocimiento de juicios de amparo directo.
Con anterioridad a la reforma en comento, el amparo directo se promovia
ante los Tribunales Colegiados de Circuito, Unicamente contra sentencias
definitivas o laudos, dictados por tribunales judiciales, administrativos o del
trabajo, ya fuera que la violacion alegada se hubiera cometido durante el
procedimiento o en la sentencia misma, entendiéndose por sentencias
definitivas aquellas resoluciones que decidieron el juicio en lo principal, y
respecto de las cuales las leyes comunes no concedieran ningun recurso
ordinario, en virtud del cual pudieran ser revocadas o modificadas. Asi,
aquellas resoluciones provenientes de tribunales judiciales, administrativos
o de trabajo, que ponian fin al juicio pero que no lo resolvian en lo principal
(entre ellas el sobreseimiento), por exclusion, se debian combatir a través
del juicio de amparo indirecto, prolongandose innecesariamente la
tramitacion del mismo. En efecto, en el juicio de amparo indirecto la
instancia ante el Juez de Distrito comprende la realizacion de un
procedimiento posterior, con una etapa de instruccion cuya finalidad es
colocar el asunto en estado de sentencia, implicando un periodo probatorio
(ofrecimiento, admisién y desahogo de pruebas) y alargando con ello la
tramitacion y sustanciacion del juicio de amparo, respecto a resoluciones
judiciales o jurisdiccionales (entre ellas el sobreseimiento), que por su
naturaleza no necesitaban de un procedimiento posterior, para colocar el
asunto en estado de sentencia. En este orden de ideas, con la finalidad
precisamente, de evitar la innecesaria instancia ante el Juez de Distrito, la
competencia de los Tribunales Colegiados de Circuito, tratandose de juicios
de amparo directo comprendidé, en virtud de la reforma comentada, el
supuesto de la procedencia del mismo, contra resoluciones que pongan fin
al juicio (entendiéndose por éstas, aquellas que lo dan por concluido
porque el juzgador advierte la existencia de un obstaculo juridico que

impide decidir sobre el fondo de la controversia), dictadas por tribunales

223



judiciales, administrativos o del trabajo, respecto de las cuales no proceda
ningun recurso ordinario, por el que puedan ser revocadas o nulificadas,
dicho en otras palabras, con la reforma se precis6 que contra todas
aquellas resoluciones jurisdiccionales o judiciales de caracter definitivo que
no requieran por su naturaleza de un procedimiento posterior (con la
consabida etapa de instruccion), para colocar el asunto en estado de
sentencia, procede el juicio de amparo directo, es decir una sola instancia,
independientemente que resuelvan o no la controversia principal motivada
por la litis. Al tenor de los razonamientos que anteceden, el acto que en
esta via se impugna y que constituye la resolucion de la Sala responsable
del Tribunal Fiscal de la Federacién, que resuelve el recurso de
reclamacion y tiene por no presentada la demanda de nulidad, constituye
para efectos de la procedencia del juicio de amparo directo ante Tribunales
de Circuito, "una resolucion que pone fin al juicio", debido a que no se
requiere de una etapa de instruccién para colocar el asunto en estado de
sentencia, porque la misma ya se llevd a cabo durante la tramitacién del
recurso de reclamacion interpuesto en contra del acuerdo de la Magistrada
instructora que tuvo por no presentada la demanda de nulidad, donde se
ofrecieron y desahogaron las pruebas pertinentes. Asi, al constituir el acto
reclamado en esta via, una resolucion jurisdiccional dictada por un tribunal
administrativo, que no requiere de una etapa posterior de instruccion para
colocar el asunto en estado de sentencia, y no procede en su contra ninguin
recurso en virtud del cual pueda ser revocada o modificada, la
sustanciacion del juicio de amparo debe hacerse de conformidad a las
reglas previstas tratandose de amparo directo, surtiéndose en

consecuencia, la competencia de este Tribunal Colegiado.19
Una vez substanciado el procedimiento de garantias ya sea en por la via
indirecta o directa, se llegara a la sentencia de amparo, la cual es toda una
institucion juridica, al ser un concepto juridico que contiene una regulacion
legislativa concentrada en un capitulo especial, integrado por los dispositivos
76 al 81 de la citada Ley; teniendo la particularidad de poder dictarse antes del
cierre de la audiencia constitucional, como lo ordena el articulo 155 de la

misma Ley.

' Registro No. 228288. Octava Epoca. Instancia: Tribunales Colegiados de Circuito. Fuente: Semanario
Judicial de la Federacion. III, Segunda Parte-1, Enero a Junio de 1989. Pagina: 260. Tesis Aislada.
Materia(s): Administrativa, Comun.
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Pues bien, hasta aqui llegamos con los medios de defensa que el particular
afectado en su propiedad inmueble, puede recurrir para hacer valer su derecho

subjetivo de reclamar a la autoridad el pago del saldo por cubrir.

Finalmente cabe hacer la siguiente reflexién: Este topico de afectaciones
reviste una particular importancia, toda vez que actualmente el Distrito Federal
cuenta con un padréon inmobiliario incompleto y que actualmente se estan
realizando esfuerzos importantes por actualizarlo, asimismo se estan haciendo
recuperaciones administrativas, previstas en la propia Ley del Régimen
Patrimonial y del Servicio Publico. Sin embargo en cuestién de las operaciones
de compraventa que se han venido realizando desde que el Distrito Federal era
un Departamento Administrativo y hoy un Gobierno con autonomia, no se
puede dar el lujo de no tener su padrén inmobiliario puesto al dia; pero si bien
es cierto que esto suena un tanto utépico, seria conveniente que el Gobierno
diera continuidad a su personal, capacitandolo para enfrentar estos retos, pues
se cree que la Bolsa Inmobiliaria es una “materia” sin importancia, sin entender
que se estan mezclando normas tanto de Derecho Publico, como de Derecho
Privado, pues si bien es cierto que en la compraventa el Distrito Federal actua
como persona moral, no con ello significa que deje de seguir siendo autoridad
en caracter administrativo, y no es justo que aprovechandose de esa posicion
de ventaja en términos reales, actue con un burocratismo exacerbado, respecto

de la solucion de este problema.

Ademas, el Gobierno debe confiar mas en sus propias autoridades que lo
representan, porque el hecho de que nadie quiera emitir el dictamen de pago,
demuestra que existe poca confianza en sus propias instituciones, y no es solo
por que se llegue a pensar que puedan darse actos de corrupcion por
especular con las cantidades que se puedan aprobar para liquidar los saldos
vencidos; sino que existe una “renuencia”, derivado del desconocimiento de las
leyes administrativas, pues al no capacitar al servidor publico encargado de
resolver los conflictos, de que la Ley esta para utilizarse, no para poner trabas
a sus propios gobernados a quienes afecta en su propiedad en aras del bien
comun, por realizar obras de mejora, o construccion de vialidades, o por
ampliar la capacidad de carga del Metro, entonces ocurren estas situaciones de

sensibilidad disfrazada, de estar preocupados por resolver el problema pero al
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final no resolver nada. Aunado a ello, el cambio de administraciones, hace que
el poco avance que se llegue a dar en caso de afectaciones que resulten
complicadas en su resolucion para el Gobierno, se vaya poco menos que al
bote de basura, pues en lo que se vuelve a estudiar el caso, y la nueva
administracidon se vuelve una “iluminada” para resolver el problema que dejaron
las administraciones anteriores, llega finalmente a la conclusion de que “esta
muy dificil”, y para ello ya se fueron tres afos del periodo de gobierno, y por si
fuera poco, como no solamente se llegan a mover los mandos medios y
superiores, sino también los operadores, es decir, aquellos que realizan el
trabajo y llevan los expedientes, también los remueven; y lo peor es que llegan
nuevos que no estan capacitados en derecho administrativo y civil, o

“recomendados”, entonces sélo dan vueltas a los asuntos.

Ojala, ojala que el Gobierno entienda que esta para ayudar y para resolver los
problemas que en sus diferentes ambitos aquejan a esta megalopolis, y que tan
s6lo con un poco de voluntad politica y de conocimiento de sus leyes, se
pueden resolver estos problemas que atentan contra el sagrado derecho de
propiedad que tenemos como personas que vivimos en esta Ciudad, y
entonces utilizar al Derecho como un medio para solucionar los problemas, y
no como un medio para entrampar a los asuntos en situaciones estériles y

desgastantes, tanto para la Administracion Publica, como para los particulares.
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Conclusiones

1)

Las afectaciones son un tema fundamental, toda vez que determinan la
privacion de la propiedad o la posesion a las personas fisicas o morales,
del cual, como se vio a lo largo de la presente investigacion, solo se
puede iniciar a hablar de ellas en la época contemporanea como tal, ya
que desde los albores de la civilizacion unicamente existia el derecho de
ocupacién en tratandose del primer ocupante. A medida que la
civilizacion fue evolucionando es entonces cuando llegamos a la Roma

imperial donde existen atisbos de lo que sera la expropiacion moderna.

Como parte de la evolucion del Estado contemporaneo, el contenido
juridico de la propiedad ha dejado de responder a una definicion
universal, como se hizo en épocas antiguas del derecho privado, y esta
formado, hoy en dia, por la llamada funcioén social de la propiedad, como
conjuntos normativos que, ademas, son modificados constantemente por
la accion de los aparatos burocraticos y no necesariamente por la
practica de los poderes legislativos, pues no esta debidamente legislada

la cuestidn de las afectaciones.

En el México precolombino, no existi6 una regulacion de las
afectaciones sino de la formas de como se presentaba la propiedad,
cuestiones similares se presentaron en el México novohispanico donde
se dieron figuras como el repartimiento, la encomienda o las mercedes

reales, las cuales constituyeron solo antecedentes de las afectaciones.

En el México Independiente, se ven formadas grandes concentraciones
de tierra en manos de muy pocos propietarios, e incluso de la propia
Iglesia, lo que constituyeron grandes monopolios sobre la tenencia de la
tierra, lo que llevd a que se expidieran leyes como las Bases
constitucionales de 1836, las posturas que se fijaron en 1856 con
Ponciano Arriaga, la Ley de Desamortizacién de Manos Muertas, y la
Ley de Nacionalizacion de los Bienes Eclesiasticos, donde ya se
avizoran las primeras afectaciones que se hacen tanto a los antiguos

propietarios, como a la Iglesia a través de derecho publico.
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5)

Con la redacciéon del actual articulo 27 constitucional, se manifiesta la
propiedad originaria de la Nacion y el dominio directo que ésta tiene
sobre todo el territorio nacional, donde la Nacion puede imponer las
modalidades y limitaciones a la propiedad, de acuerdo con lo establezca
la legislacion secundaria, y en donde finalmente se plantan las normas
de derecho social, para salvaguardar las garantias individuales de los
particulares respecto de sus derechos patrimoniales.

En el sentido actual, Afectar es un acto que ejerce la administracion
publica, ya sea por cuestiones de orden publico o justificando alguna
causa de utilidad publica bajo la figura de la compraventa, donde el
Estado, que en este caso es el Distrito Federal, adquiere ya sea la
propiedad o bien los derechos de posesion, tanto de las personas fisicas
0 morales las cuales se ven obligadas a vender al Distrito Federal a
través de su Gobierno por diferentes tipos de obra en general que el

Distrito Federal realiza.

Uno de los grandes problemas que presentan las afectaciones es su
inadecuada regulacion, ya que desde los planes y programas de
desarrollo urbano con los que debiera contar el Distrito Federal, resulta
que no contempla una adecuada planeacién respecto a la urbanizacion
de la Ciudad, pues al ir creciendo demograficamente y de manera
exponencial, ha rebasado en la prevision de qué tipo de obras debe
realizar el Gobierno a efecto de dotar a la poblacion de obras y servicios,
como la construccion vialidades, la construcciéon de pozos para explotar
los mantos freaticos, la construccidén de escuelas, la realizacion de
drenaje profundo, asi como la construccién del Metro; de la misma
manera la ampliacién de vialidades y del propio Sistema de Transporte

Colectivo Metro.

El segundo de los problemas que presentan las afectaciones es su
propio procedimiento, pues al dia de hoy no se presenta un
procedimiento uniforme respecto a como las diversas unidades
administrativas que intervienen en estos asuntos, lo puedan hacer de

manera “pronta y expedita” o al menos lo mas eficaz y eficiente posible,
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causando con ello un detrimento el lo que puede considerar la ultima

etapa del procedimiento de las afectaciones que es la época del pago.

Si bien es cierto que las afectaciones es una forma juridica que se
realiza por medio de la compraventa, y que es un mecanismo con que
cuenta el Estado para allegarse de ciertos bienes que les son
indispensables para cubrir con una necesidad publica, no media una
indemnizacion en estricto sentido, toda vez que se establece un pago
derivado de un avaluo que emite la propia autoridad administrativa a

través de alguna de sus unidades.

10)Ahora bien, respecto a esta época de pago, resulta insuficiente que en

los contratos que realizaron tanto el entonces Departamento del Distrito
Federal, como el actual Gobierno del Distrito Federal no tengan
contemplado una sancion para el propio Gobierno por el incumplimiento
del contrato derivado de la falta de pago, pues se menciona
normalmente que se liquidara el saldo, el cual puede variar, desde el 20
hasta el 80 por ciento de la cantidad fijada, al momento de su
escrituracion, y cuya escrituracion pueden pasar incluso décadas y no

concretarse tal escrituracion, que es a favor del mismo Distrito Federal.

Asi pues, al no pagarse oportunamente argumentando razones como
falta de presupuesto o falta de competencia de la unidad administrativa
encargada de pagar por modificaciones a la legislacion, o por el
fallecimiento del titular a quien se le afecté u otras que puedan llegar a
argumentar, se crea entonces un retraso que generaria que por el
transcurso del tiempo la cantidad a liquidar deba actualizarse, lo cual es
en si un nuevo problema, porque el Gobierno no pretende pagar mas
cantidades que las que originalmente ocasiond, mas en el caso de
operaciones con antigiedad mayor a la fecha de la devaluacion de la

moneda, genera perjuicios a los propios particulares.

11)Asimismo, existe una gran rotacion de personal, lo que ocasiona que un

solo problema sea estudiado por diversos funcionarios en un mismo
sexenio, y que cuando vuelve a cambiar la administracion, se tenga que
volver a estudiar el asunto, para que al final se diga lo mismo que los

anteriores, sin realmente solucionar el problema.
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12)Se observa una clara falta de voluntad por parte de las autoridades de la
administracion publica, para la solucién de los problemas que ocasiona
la falta de pago oportuno a las personas fisicas 0 morales que resultan
afectadas, y sélo se les pasa en llevar a cabo reuniones de caracter
“interinstitucional”, con objeto de informar que nadie en si quiere pagar, y
que debera ser otra Unidad la que les debe indicar que paguen,
constituyendo en si, una especie de “renuencia”, con el fin de que en
caso de haber una responsabilidad de servidores publicos por un posible
peculado o alguna falta administrativa, entonces se pueda tener alguien
a quien culpar, sin importarles realmente que con una debida integracion
del expediente administrativo por parte de todas las partes, no tendrian
que temer, pero actualmente nadie quiere responsabilizarse y entre
otras cosas es por la falta de preparacion del servidor publico que
despacha las Direcciones encargadas tanto de emitir las opiniones
juridicas, como de ejecutarlas, pues aunque el personal operativo pueda
decirles que no hay problema con realizar los pagos, los Directores se

muestran renuentes a firmar.

13)Por otra parte, la Ley del Procedimiento Administrativo no establece
plazos precisos con respecto a la forma en que las autoridades deban
dar contestacion a la peticién que se les formule, entonces la autoridad
tarda indefinidamente en emitir opiniones o contestaciones, entonces lo
unico que se hace es mandar oficios de “alcances” o “reiterativos” a
efecto de que la autoridad responda a la peticion ya sea de otra unidad

administrativa o del propio particular.

14)No existe en si una forma efectiva por medio del cual el particular pueda
solicitar la escrituracién del predio que le fue afectado, por lo que hacerlo
a través de la via administrativa, si bien es cierto que es dilatada es la
mas segura, ya que teniendo alguna opinion favorable por parte de la
autoridad, entonces si constituiria el documento base para intentar un
procedimiento jurisdiccional de caracter administrativo y finalmente a

través del amparo.
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15)En caracter civil, el problema radica en que normalmente el Gobierno se
la pasa con excepciones dilatorias, por las cuales el juicio puede

tardarse afos y no resolverse.

16)La Ley al ser de caracter general, no puede contemplar todas las
hipotesis para la solucion de las afectaciones, pero lo que si se puede
hacer, es que las unidades administrativas podrian generar una serie de
politicas atendiendo al caso concreto, por ejemplo en caso de que exista

fallecimiento por parte del afectado.

17) Se propone que las autoridades, elaboren a partir de lo que dispone las
Leyes administrativas aplicables, un procedimiento tipo de como llevar a
cabo estas afectaciones a fin de evitar la discrecionalidad en su

aplicacién actual por parte de cada administracién que llega.

18)Al existir una laguna en la Ley del Régimen Patrimonial y del Servicio
Publico del Distrito Federal en su articulo 15, pues no faculta de manera
expresa al Comité del Patrimonio Inmobiliario a la actualizacion de
saldos o cantidades, lo que actualmente dificulta que en caso de falta de
pago, este organo colegiado pueda dictaminar procedente la
actualizacion de dichos saldos, por lo que se podria realizar una
iniciativa de Ley en donde se contemple esta circunstancia; sin embargo
no por ello se puedan aplicar criterios que en anteriores ocasiones el
propio Comité del Patrimonio Inmobiliario dictaminé procedente la

actualizacion de saldos.

19)Se debera realizar una adecuada planificacion de como se deben de
hacer las afectaciones para que se destinen los presupuestos
financieros adecuados, para evitar el retraso innecesario en su pago y

que se escriture de manera pronta y adecuada.

20)Se debera fortalecer el papel que juega la Bolsa Inmobiliaria en el pago
de las afectaciones ya que al ser un generado independiente del
presupuesto que se destina a las unidades administrativas, se podria
determinar una partida especial con el fin de fortalecerla y de esta

manera pagar los saldos sin mayores problemas, en caso de que alguna
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unidad administrativa argumente que no cuenta con una partida

presupuestal para hacer frente con la obligacién de pago.
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