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CAPITULO PRIMERO. 

LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL. 

1.- ANTECEDENTES.- En este capítulo trataremos los antecedentes 
históricos de la Administración P6blica Federal, considero an
tes de hacer ese estudio determinar el origen etimol6gico de la 
pa1abra administraci6n y su definici6n que deriva de1 latín ad
ministratio -onis (Direcci6n, Ejercicio, Servicio)-, adminis-
trar viene de ad, a, y ministrare, ad manus trahere, traer a -
mano; trahere hace tractum, surgiendo de ahí la última radical 
de1 sustantivo administrator, administra<lvr. El administrador 
ministra, maneja, sirve, provee, ejerce un cargo. Por 61timo, 
administrare, verbo proveniente de la voz ministcr (que sirve 
o ayuda), se forma mediante el tema minis, contrapuesto a raa-
gis, que sugiere 1a idea de actividad subordinada. car&cter -
que resulta visib1e en términos como ministro e inclusive adm! 
nistraci6n. entendida como servicio. 

Francisco L6pez Alvarez, cita en su libro "La Administra 
ci6n Páblica y 1a Vida Econ6mica de M6xico'', a GOenechea que • 
consigna que ~sta mixta etimología latina tomaba en César la -
connotaci6n de ejecutar; en Cicerón de capitanear y mandar y -
en Livio, de dirigir: infiriendo que la nota culminante de es
ta etimología es la de ej ecuci6n y obra, la de "servicio para 
un fin".1 

E1 maestro Pedro Munoz Amato define por su parte a la A~ 
ministraci6n Pt'Íblica "como el gobierno, es decir. todo el con
junto de conducta humana que determina como se distribuye y -
ejerce la autoridad po1Ítica".2 

Por otra parte il/oodrow Wilson. en su famoso artículo "El 
estudio de la Administraci6n", publicado en 1887, la defini6 -
como la ejecuci6n detallada y sistem~ticn del derecho público. 
Cualquier aplicaci6n particular de una ley general es acto de 
administraci6n.3 

1. Ecl. Porrila, México, 1956, págs 22 y s. 
2. "Introducci6n a 1a Administ:raci6n Pública". FCE. M6xico. - -

1973, pág. 15 
3. "Revista del 25 Aniversario INAP, México 1980" 
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En el afio de 1937 Marshall E. Dimock 1 postul6 una defin~ 
ci6n más amplia. que mantiene actualmente. 

"- ... la a<lministraci6n se refiere al "que" y al "como" -

del gobierno .. El ••que" es la sustancia. el conocimiento técni
co de un campo. que capacita al administrador para llevar a e~ 
bo su tarea. El ºcomo" son las técnicas de gerencia, los prin
cipios que llevan al éxito los programas cooperativos. Cada -
uno de estos elementos es indispensable; juntos forman la sín
tesis que se llama adminístraci6n •.. 11 4 

La dcfinici6n equivale a "la administraci6n pública es -

el gobierno". 

El Dr. Miguel Acosta Romero en su obra de "Teoría Gene- -

ral del Derecho Adrninistra~i\•o''• conceptúa a la Administraci6n 
PGblica como 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 acción es continua y permanente, 
siempre persigue el interés p6blico, adopta una forma de orga
nizaci6n jerarquizada y cuenta con: a) elementos personales; -
b) elementos patrimoniales; e) estructura jurídica; y d) proc~ 
dimicntos técnicos.5 

Gabino fraga habla de la Administraci6n Pública como una 
organización especial que debe entenderse desde dos puntos de 
vista: formal y material, el primero corno "el organismo públi
co que ha recibido del poder político la competencia y los me
dios necesarios para la satisfacción de los intereses genera-
les" y que desde el punto de vista material -continúa diciendo 
el maestro Gabino Frag:i- ºes la actividad de este organismo -
considerado en sus problemas de gesti6n y de existencia propia 
tanto en sus relaciones con otros organismos semejantes como -
con los particulares para asegurar la ejecución de su misi6n" 
(A. Molitor, Administrati6n Public. UNESCO, pág. 18).6 

4. "Introducci6n a la Administraci6n Pública". FCE. Méx.1973, 
pág. 19. 

s. Ed. Porrda M6xico. 1979, pág. 60 
6 .. "Derecho Administrativo". Ed. Porrúa México, 1979, pág. 119 
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Leonard D. l\'hitc explica en 1950: 11 La Adminis"t.raci6n pg_ 
blica consiste en todas las operaciones que tienen como propó 
sito la realización o el cumplimiento de la política p6blica~"7 

La Administración p6blica federal es una organización -
que forma parte <le la actividad de1 Estado. Depende dircctamc~ 
te del Poder Ejecutivo Federal y se caracteriza por un conjun
to de 6rganos centrali~ados y dcsconccntrados y. por excepción, 
paraestatalcs. que tienen a su cargo atender legalmente las i~ 

prescindibles necesidades públicas~ organizadas en servicios -
administrativos generales o en la forma d~ ~crvicios p6blicos.8 

Además. no debemos olvidar constltu:ionalmcntc la admi-
nistraci6n pública es una estructura política auxiliar del Po
der Ejecutivo para la cjccuci6n de la l~y. Vede! ha sefinlado -
esta característica afirmando: "La Administraci6n no es la ún,! 
ca tarea del Ejecutivo. pero la administraci6n es cxclusivamc~ 
te la taren del Ejecutivo•• (Vcdcl, Droit Administratif. París, 
1961, pág. 17).9 

La administración p6blica es una estructura político-ju
rídica reconocida en la Constituci6n. El artículo 69 de nues-
tra Carta Suprema ordena que el Presidente de la Rcp6blica ri~ 
da nl Congreso de la Unión, un informe sobre el estado gcncra1 
que guarda la administraci6n pública del país. 

La organi~aci6n del Estado debe ser eficiente y dar al -
público el servicio adecuado a las necesidades que satisface. 
Esa organizaci6n pGblica y la acci6n que desarrolla se denomi
na la administraci6n pública, nos dice Roger Bonnard en su li
bro de Derecho Administrativo. 1955. Cap!tulo VII, Secci6n II. 

"Se diría que la sociedad ha crecido desmcdradamcntc y -

ha de ser ella misma quien cumpla lo que el Estado impotente -
no puede llevar a cabo".10 

La administraci6n pública es uno de tantos instrumentos 
que posee el estado para el control social. Podemos pues decir 
que la administraci6n en sentido amplio. es la actividad total 
del Estado para la realizaci6n de sus fines necesarios y con-
tingentes. Es actividad de los tres poderes. Desde un punto de 
vista más restringido entendemos por administraci6n pública la 

actividad del poder ejecutor en la rcalizaci6n de los fines 
del estado que le corresponden en raz6n de su competencia. 
7.Muí1oz Amate Pedro. Ob. cit. p. 20 
S. Scrra Rojas Andrés. "Derecho Administrativo" Ed. Porrúa Mex. 

1985, p. 74 
9. Supra, pág. 74 
10. r-..tufin7 Amn~n Ppdrn nh. rif'" n. le; 
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Es incuestionable que toda sociedad políticamente orga
nizada tiene su propia configuraci6n de ideas, actitudes, no~ 
mas, procesos, instituciones y otras formas de exprcsi6n hum~ 
na en respuesta a las cuestiones siguientes: ¿Quienes han de 
dirigir Ja conducta de los ciudadanos y encauzar los procesos 
sociales mediante el ejercicio del poder público? ¿Cuáles de
ben ser los prop6sitos del Estado y las normas para lograrlos? 
¿C6mo deben ordenarse los procesos y las instituciones del go· 
bicrno? ¿De que modo deben actuar los gobernantes y gobernados 
en sus relaciones políticas? ¿En que forma y grados deben fi-
jarsc los límites de la autoridad y de las libertades de los -
súbditos? tales son los problemas de naturaleza. justificación. 
fines, administraci6n y límites del gobierno. 

Desde las edades más remotas. encontraremos vestigios 
que presuponen el rcsultndo de una magnifica Administ:raci6n P~ 
blica en las sociedades ant:igOas, como son la Muralla China y 

las Pirámides de Egipto. Y. entre nosotros las ruinas de Pale~ 
que y Chichen-Itzá. por mencionar algunas, y si continuamos h~ 
cicndo un recorrido a través del tiempo. abundarían los ejcm-
plos sobre obras resultantes de una organización Administrati
va en alto grado eficientes. La movilizaci6n de los ejércitos 
Griegos de Alejandro. y la organizaci6n del Imperio Romano Et
cétera. 

''La Administraci6n Pública en todo el mundo surgi6 y se 
desarrol16 como respuesta a necesidades inaplazables mucho a~ 
tes que se la hiciera objeto de una disciplina científica y -

se beneficiara de la aplicación de sus técnicas".ll 
"La Administraci6n Pública considerada como un todo. ha 

crecido por yuxtaposici6n. en varios aspectos sin planifica-
ci6n previa y en otros excediéndola. todo ello a la velocidad 
y ritmo que el país exige. obligando a una continua integra-
·ci6n, que no siempre es posible realizar correctamente" .. 12 

-Alejandro Carrillo Castro al citar en su obra "La Ref'o.,E 
ma Administrativa en México. Base Metodol6~ica. Antecedentes 
e Institucionalizaci6n del proceso (1821-1917)", a Garald E .. 

11. Sierra Casasús Catalina, "AportacionC's al Conocimiento de 
In A<lministraci6n Federal". Secretaría de la Presidencia. 
Dirccci6n General de Estudios Administrativos, 1976, i16xi 
co, pág. 61 -

lZ. !bid. p. 61 
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Caides, dice que la administraci6n de los asuntos públicos por 
medio de una burocracia profesional "ha existido siempre, ahí 
donde ha habido tareas que solucionar de manera centralizada. 
para grandes grupos de hombres y en gran cspacio••.l~ 

"La Administraci6n Pública es la parte más dintímica de 
la estructura estatal, actúa en forma permanente, sin descanso 
y sin horario y, según Colmciro, acompaña al hombre desde su 
nacimiento hasta su desaparici6n en la vida tcrrcstrc''.14 

En China, 500 años a.c .• cxisti6 ur ,;1anunl de organiz.a

ci6n y gobierno. En el antiguo Egipto y ·n Babilonia ya es po
sible encontrar poderosas burocracias d~ estribas, jerarquiza
das por los sacerdotes. Si podemos consiUcrar a la estadística 
y al impuesto como "signos de un sistema administrativo alta-
mente centralizado y estructurado''• ya en la 6poca de la quin
ta dinastía Egipcia (2500 a 2350 años a.C.). hayamos estos faf 
tares. También en los valles del Indo y del Ganges florecieron 
imperios regidos con ayuda de una administración cuya eficien
cia puede a6n apreciarse que han quedado en los sistemas de c~ 
nales. las urbes y otros vestigios. Pero, además tenemos scgGn 
Henry Jacoby considera que en esa época "se determinaban los -
impuestos a través de oficinas registradoras, que centraliza-
han toda la información sobre la cosa civil y sobre las condi

ciones de vida ... El censo de poblaci6n se levantaba pcri6dic~ 

mente. De esta manera el gobierno poseía un expediente de cada 
egipcio~ con el monto de sus pertenencias y de sus ingresos y 

hasta el contrato de arrendamiento o de trabajo que le uniera 
a su propietario o a un patrón. Todo Egipto estaba catalogado 
e inventariado 11 .lS 

"El Imperio Romano también dcpcndi6, en gran medida, de 
un riguroso sistema de ad~inistraci6n. En sus últimos días ha
bía aumentado la intc.-vc-,ci6n estatal en todos los campos, v 
los c·rrper.::.dores al v?:;.·s'-· 1Htc la imposibilidad de atender al = 

gigantismo de las necesidades públicas, tuvieron que delegar -

funciones Cn mnnos de personas e instituciones no pÚbl icas". 16 

~arr1llo Castro A.lcjandro. t::.d. l'orrúa, México 1~80, pág. 32 
14. Acosta Romero Miguel. Ob_ cit. pág. ~8 
15. Carrillo Castro Alejandro. Ob. cit. pág. 33 
16. :i.turga Gencr D. José Luis. "Actas del Il Symposium Historia 

de la ,\dmin1straci6n". l-.d. lnsti tute de Estudios Administra. 
ti vos, Nadrid 1971, pci.g. 99 -
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1·ras el paréntesis que s1gn1fic6 para Occidente la tdad 
1'-fcdia, el nacimiento de los modernos Estados nacionales se C!!, 

ractcriz6 por el resurgimiento de la ccntralizaci6n y ia je-
rarquizaci6n de las funciones burocráticas. 

Ya en la época moderna, en el siglo XVLII aparecieron, 
primero en rrancia y después en Prusia, los t:c6ricos de la A~ 
min1st:rac16n que adoptaron el nombre de "t:ameralistas••. Este 

grupo. además de haber incorporado a la administ:rac16n civi1 
conceptos de origen militar, como "Plana Mayor" (.st:atf) o "J~ 

rarquía". hizo el primer intento por definir la administ:raci6n 
p6blica como una estructura burocrática formal. Los Camerali~ 
tas no parecieron influ!r directamente en la Administraci6n -
P6blica ,\fcxicana~ en aquella época el país aún no era indepe!!. 
diente. Pero algunas de sus ideas, previamente asim1laaas por 
otros paises -básicamente la metr6pol2 espanola-, 1lcgaron -

posteriormente a M6xico a través de instituciones específicas. 
Max l'Vcber el gran soci6logo Alemán demuestra que en la -

antigüedad hubo ejemplos de un ••Burocratismo hasta cierto pun
to claramente desarrollado, como la monarquía dioclcciana y el 

Estado Bizant.ino basado en ella" . 1 7 Clasifica estos casos en -
el mismo grupo que 1os de la Iglesia Cat6lica Romana, el Esta
do moderno y las empresas capitalistas. 

Ahora. tratando el aspecto hist6rico, la Administración 
Póblica Mexicana nace con un tuerte e ineludible impacto que 
le deja ~e herencia la ~orona Hspañoln, va a copiar en parte 
esti1os y métodos norteamericanos, a fines del siglo XlX su-
fre la corriente general de penet:raci6n de la cultura france
sa, para que, finalmcnt.c, es decir en la actualidad. sean otra 
vez 1os Estados Unidos el país que ejerza mayor influencia. = 
México afiade a todo el mosaico heredado su aporte propio que 
en a1gunos campos lo coloca en posici6n progresista y 1 en otros 
lo mantiene en anacrónico retraso, formando estos contrastes 
una de nuestras más conocidas características. 

Pues bien, haciendo un poco de historia "en nuestro país, 
en la época prccolonial encontramos un panorama conformado de 
tribus indígenas (Cacicazgos o Reinos), viviendo algunos en -
estado sedentario. extendiéndose por todo el territorio de -
lo que hoy es el J::stado Mexicano 11 .l8 

17. Nuftoz Amato Pcaro. Ob. cit. pág. 56 
18. L6pez Alvarez Francisco. Opus cit. pág. 18 Y s. 
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Dentro de esos grupos los que aicanzaron un grado de -
civilizaci6n y complejidad tal, que les permitieron poseer -
instituciones gubernamentales de cierta importancia, se cn-
cuentran los reinos de México, ~·cxcoco y Tacuba, a tal grado, 
que el. gobierno de la .\'ueva Esparta tuvo su principal asiento 

en dichos territorios. Esos reinos formaron una triple alia~ 
za dctensiva y otcnsiva, lo que les pcrmiti6 tener en sujc-
ci6n a tribus que una vez \'Cocidas se les sujctah:.1 ··únicame!! 
te al pago del tribu~o y al contingente <le armas, municiones 
y soldados para la guerra; pero dejaban a los señores natur~ 
les su seftorío, al pueblo sus usos y costumbres".19 

En los Aztecas quien presidía la Admlnistraci6n PÜbJi
ca era el Rey auxiliado en sus funciones por el sacerdocio. 
la nobleza y la clase militar. Este era primordialmente el -
supremo jefe militar de la confcdcraci6n. ·1odo lo conccrnie!! 

t:e a la guerra y a la defensa era encomendado al ejército -
que estaba organizado de la siguiente manera: tenía un jefe 
supremo y. dividido en secciones. contaba además cada una de 
ellas con un jefe principal y varios subalternos. Los ascen
sos y dignidades estaban de acuerdo con los méritos en camp~ 
ña y número de prisioneros que se lograban. Los guerreros de 
más fama poseían grandes bienes. desempeñaban las funciones 
rnás importantes en la Adminisrraci6n exterior y gozaban de -
numerosos privilegios. 

El macs tro Lucio ~Jcndict:a y ,'4uhez dice que: "La organ.! 
zaci6n militar de los aztecas comprendía tambien la Adm1nis
traci6n de Justicia que se regía por leyes especiales y otros 
Órganos auxiliares, los const1tuídos por los cmbaJadores y -

comerciantes; diplomacia y servicio de espionaje e informa-
ci6n". Los comerciantes constitu!an el cuerpo cic información 
y espionaje del ejército, por ese motivo se les estimaba. El 
contacto con los demás pueblos favorecían su misión. 

En el campo de la justicia, correspondía la defensa in
terna a los t:r1bunalcs y a la policía. Para la Administracion 
de Justicia había varios tribunales que conocían de los diVCL 
sos asuntos en raz6n de su competencia. Las sentencias y man
datos judiciales se hacían cumplir por un ejecutor encargado 
para ello en cada tribunal. 

19. !bid. p. 7!J 
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La policía no s61o intervenía aprehcnaicndo a los tra!!s 
grcsorcs de los ordcnam1cntos, sino que dcscmpcfiaba funcio-
nes preventivas y de vigilancia sobre aquellas personas a -
quienes privativamente se imponían ciertas reglas. como 1os 
miembros de las familias importantes. Las penas de prisi6n 
se extinguían en cárceles que a la vez servían de lugares de 
continamicnto para los condenados a muerte. 

''Sobre la organizac16n e importancia del comercio. en 
la famosa carta de relación que Hcrnán Cortés dirige a Carlos 

V, se maravilla de la variedad y riqueza de las mercancías y 

afluencia de gente que había encontrado en el mercado de Tl~ 
telolco. En 1os mercados había tribunales especiales y poli
cías que cuidaban de 1a ver1ficaci6n de las medidas y juste
za de las transacciones. Los comerciantes formaban poderosas 
coorporacioncs con tribunales y prisiones particulares y es
taban exceptuados del servicio militar ordinario" .. :i!O 

En materia de Educación P6blica. ésta se impartía a tr~ 

v6s de dos instituciones; el Calmecac y el Tclpuchcalli .. Los 
hijos de los nobles acudían al Calmccac. que era una especie 
de seminario dirigido por sacerdotes .. Al Telpuchcalli asis-
tían los hijos de los plebeyos desde los quince afias hasta 
que se casaban; era la cscucia del clan en que. además de la 
educación. recibían instrucci6n militar. 

La Administración hab!a alcanzado cierto adelanto que -
se manifestaba en obras p6bl1cas como monumentos. edificios -
póblicos. templos. caminos. etcétera, había cierta plancaci6n 
de los servicios que eran indispensab1es en la colectividad. 

La hacienda pública era mantenida a través de un siste
ma riscal io suficientemente organizado y sostenido mediante 
1a imposici6n de tributos. o sea, impuestos en especie a los 
súbditos y pueblos vencidos. Generalmente se pcrci.bÍan al ri
nal de la estación agrícola. aunque esto no era regla precisa .. 
La percepci6n <le los impuestos se hacía con rigor. quienes no 
1os pagaban eran condenados a muerte o reducidos a la esclav! 
tud. Sin embargo. en épocas de escasez o pérdida de las cose
cl1as el pago de tributos no era exigido. 

20. !bid. Ptig. 80 
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Los Aztecas poseían una Administración llaccndaria bi.en 
organizada, cuya recaudación se efectuaba a través de rccaud~ 
dores e inspectores, con Jerarquías varias. Los efectos reca~ 
dados se almacenaban en edificios especiales y se llevaba --
cuenta de entradas y salidas por medio de pinturas jcrcoglÍfi 
cas. Los encargados de la Admin1strac16n Pública estaban SUJ~ 
tos a responsabilidades y penas severas cuando en el cjcrci-
cio de su cargo aceptaban d5divas o imponían íallos notoria-
mente injustos. 

La conquista y colonizac16n del Nuevo Mundo. fu6 regida 
por dos ideas fundamentales. la teoría ccon6mica mercantilis
ta, que tomó mayor impulso merced al incremento del caudal m~ 
tálico proveniente de am6rica, y las colonias fueron una fuen 
te de riqueza, principalmente minera; y la empresa misionera 
del cr1st1an1smo. 

Pues bien. con la llegada de los españoles a América. 
los pueblos "no contaban con la int·racstructura necesaria pa
ra emprender, por su cuenta. el reto que significaba la admi
nistración uc los nuevos hallazgos. Por lo que la Corona Esp~ 
ñola tuvo que delegar ciertas facultades a particulares para 
que por su cuenta y riesgo, asumieran la responsabilidad que 
se aerivaba dc1 descubrimiento, la conquista y la colon1za-
c16n de américa 11 .21 

en la práctica administrativa, las ideas se caracteriz~ 
han por un centralismo orgánico para asegurar el control de -
la autoridad española. 

"La organizaci6n administrativa del Imperio hspañol era 
de tipo jerárquico y centralista. En la cúspide de la pirámi
de gubernamental se sitúa la Corona Española y va descendien
do en jerarquía y autoridad hacia 6rganos colegiados y perso
nales como el Consejo de Indias, los Virreyes y Capitanes Ge
nerales, las Audiencias; y, a ios Gobernadores, Corregidores, 
Alcaldes Mayores y regidores en la base de esa jurispirámidc. 
Con las reformas de Carlos lII, en las postrimcrias del Impe
rio el pues~o de Intendente substituy6 al de Corregidor, al -
de Alcalde Mayor, y en algunos casos al de Gobernador''. 22 

21. Flores Caoallcro Romeo H. "Administracion y Política en -
la Historia de México., Ect. INAP, M6xico 1~81, p. ,5 

ZZ. López Alvarcz ~rancisco. Ob. cit. pág. 85 
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En ia Nueva Espafia las principales Instituciones Guber
namentaics se situaban en 1os siguientes 6rganos del gobierno: 
Los Reyes, El ~onscjo Real de Indias. La Casa de Contrataci6n 
de Sevi11a, tl Virrey, Las audienciasKcalcs, Los Gobernadores 
y Adelantados, Los Intendentes, Los Corregidores y Los Ayunt~ 
mi en tos .. 

La soberanía de los Reyes ~obre las llamadas Indias Oc
cidentales, parte de la uu1a Inter coctera del ~de mayo de -
149~ expedida por Alejandro VI .. Así adquieren e1 gobierno de 
1as indias como senorcs absolutos. 

rrancisco L6pcz Alvarcz comenta: ••Parece ser que la ci..!: 
cunstancia de haber sido patrocinada la empresa de1 descubri
miento de am6r1ca por la Corona de Castilla ±ué la razón para 
que, históricamente, 1os territorios descubiertos quedaran in 

corporados jurídica y políticamente a 1a lcg1slacion y derc-
cho Castellano. y no a los otros derechos que regían estados 
como el de Arag6n. que todavía se gobernaban por oraenamien-
tos particulares (Ley Il, Tit. l, Lib .. lI, de la Recop1laci6n 
de leyes de las i:n<.11as de lb80) • .. • .... ··oc hecho, los Keyes espa
ftoles gobernaron la Nueva Espafta a tono del mismo régimen ab
solutista que imperaba en la mctr6poli .. Al aumentar los dese~ 
brimicntos, la ~orona, apoyada en el Consejo de Las~illa, --
crc6 al nuevo organismo llamado ~onscjo de lndias quien se iba 
a encargar de ejecutar en la Colonia, las <lccic1oncs de la a 

monarquÍ.a" .. 2~ 
~l consejo tuvo a su cargo la administración, superv1-

ci6n y reglamcntaci6n de todos los asuntos del gobierno colo
nial; era el único capacitado para resolver problemas operati 
vos en las áreas financieras, judicial, política, militar, -
eclesiástica y comercial .. Por la naturaleza de 1os negocios -
que trataba, el Consejo incorpor6 a Ge6grafoS. Historiadores, 
Relatores. Matemáticos. Contadores y Cronistas, cuyo n6mero, 
in±lucncia y ±unciones aumentaban de acuerdo con las compli-
caciones de la administraci6n y los avances y retrocesos de la 
~orona en su Política Europea. Las atribuciones de este ~ons~ 
jo quedan claramente definidas hasta e1 gobierno de Felipe ll. 

23- ~lores Caballero Romeo R- Ob. cit. pág. 24. 
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Pero, una vez creado el Consejo de Indias, el Gobierno había 
trazado un esquema centralizado, e inici6 la administración -
jerarquizada del territorio mediante la crcaci6n de virreina
tos, y sus funcionarios que se encargaron de su organizaci6n 
como son: Virreyes, Capitanes Generales, Gobernadores y, jun
to con ellos los oidores. La gran mayoría cspafiolcs, sclecci2 
nadas en base a sus servicios y lealtad a la Corona. 

Los Virreyes y los Capitanes Generales eran representa~ 
tes del Rey, y tenían a su cargo los asuntos civiles y milit~ 

res, y la supcrvisi6n de los asuntos financieros, <le la just! 
cia y los asuntos regulares de la iglesia. 

Las Audiencias tenían a su cargo la claboraci6n e intc~ 

pretaci6n de asuntos legislativos y judiciales; estaban suboE 
dinadas al Consejo de Indias; era una especie de Cort.c <le Ap.!:_ 
lacioncs; sus miembros eran los Oidores. Los actos de los vi
rreyes podían apelarse ante las audiencias. 

Además, había una dcsccntrali=aci6n funcional que di6 -
origen a la creaci6n en el orden judicial, de un gran número 
de Tribunales que asumían la jurisdicción en asuntos determi
nados en los que cada rama de la administraci6n pública tenía 
especial interés. 

Los Tribunales eran Ordinarios o Comunes, conociendo de 

los juicios Civiles y Penales que no tenían señalada jurisdiE 
ci6n especial. En los Juzgados de Indios se ventilaban los -
asuntos en que estaban interesados los indígenas, los que se 
circunscribían a la aplicaci6n de las leyes de Indias. De las 
cuestiones en materia de impuestos se encargaban los Tribuna
les de la Hacienda Real. "El Clero goz.aba de fuero especial a 
trav6s de los tribunales eclesiásticos. En materia de Comercio 

conocían de los negocios unos cuerpos casi gubernamentales 11~ 
mados Consulados, que integrados por un presidente llamado -
Prior y por varios cónsules electos por el gremio de los comeE 

ciantes, contrataban, adcm5s, la recolección de algunos impu~s 
tos del gobierno y también construían obras públicas; el cami 
no de Vcracruz a ~léxico fué obra del Consulado de aquel puerto. 
El Tribunal de la Santa Hermandad cuidaba de la seguridad en 

los caminos". 24 

24. L6pcz Alvarez Francisco Ob. cit. p. 87 
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Como podemos darnos cuenta. babia una infinidad de Tri
bunales Hspeciales que habian en la Nueva España. y s6lo por 
citar algunos tenemos: Tribunales ~ilitares. de ~inas, 1"ribu
na1 de la Acordada. de la Santa Cruzada, de la Santa Inquisi
ci6n, Tribunal de ~ostrcncos, Vacantes e Intestados, de Co--
rreos. Y Jueces no se diga: de aguas, de Lotcrta, de Gallos, 
del Jue~o de Pelota. Ahora de Alcaldes, de Mesta y de las Pe~ 

querías de Perlas. 
La ~anarquía or~anizaba acciones de control y supervi--

.~-ci6n conocidas como Residencias y Visitas. La Residencia era 

un juicio rGblico al que se sometían todos los funcionarios -
al terminar su gesti6n. El juicio de residencia -nos dice --
Francisco L6pez Alvarez-, era instruido por un juez nombrado 
exprofeso y que ~cncralmente era dcsi~nado por la autoridad -
que había librado el nombramiento del residenciado. El juez -
instructor pregonaba la orden y-llamaba a todos los agravia-
dos en contra del residenciado. que podia ser cualquier pers~ 
na• 1 inclusive los ind ígcnas. para presentar las pruebas corre.:!. 
pondicntes y formular car~os. que siempre debfan ser sobre he
chos concretos. Terminaba el juicio con sentencia alternativa 
de condena o absoluci6n para el funcionario. 

La visita se hacia en forma reservada. y servfa para su
pervisar el funcionamiento de la Administraci6n en toda una r~ 
gi6n específica. Esta se instauraba tan pronto se sospechaba o 
se recibia noticia o denuncia de alg~n fraude o abuso de auto
ridad. El funcionario designado para practicar la visita, est~ 
ba dotado de las m~s amplias facultades. entre ellas. la de -
suspender en sus funciones a los presuntos inculpados. Las vi-
sitas podian ser de tipo general. para todo un virreinato o e~ 

'Pitanía general; y especiales. que se circunscribtan a la ins
pecci6n de sus organismos o autoridad determinada. La visita, 
en principio debia hacerse en secreto y la invcstigaci6n car!!_ 
cía de procedimiento judicial. Otros funcionarios asi..milados a 

los visitadores, eran los jueces-pesquisidores. quienes eran -
nombrados por las altas autoridades de la colonia para investi 
gaciones de tipo informativo, solamente cuando surgia alguna -
denuncia concreta contra alguna autoridad inferior en jerarqura. 

Pero, adem~s. tenemos como otra medida de control la obl;!_ 

gaci6n que desde principios del si~lo XVII tentan los regidores 
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que hacer la manifestaci6n de sus bienes y pertenencias antes 

de tomar posesi6n de sus cargos, depositando a la vez fianza 
garante en ei lugar principal de su gesti6n. 

Para or~anizar la tierra y la fuerza de trabajo se crc6 
la encomiend~, que sirvi6 como núcleo de la or~anizaci6n -
econ6mica y ·social de la vida colonial. Esta conccsi6n tempo

ral, se adapt6 en am~rica para explotar al indfqcna. 
Puede decirse que al finnli=ar el gobierno de los Habs

burgos, la Colonia cst~ba debidamente conformada y la vida P2 
litica, ccon6mica y social establecida de acuerdo a los esqu.!:_ 
mas impuestos por la Administraci6n Colonial. 

"La monarquía era la cabeza <le la IRlcsia, pues depen-

día, desde el punto de vista institucional, directamente del 
Gobierno Espaftol; estaba subordinada al Estado, solaocnte tc
n:ia ciertas 1 ibcrt.:idcs en los asuntos relacionados con la dof.. 

trina y la relip.i6n. El patronato real se encargaba de contr~ 
lar a la Iglesia. ~ada podía hacer la Iglesia sin la anroba-
ci6n del ~onarca. ~~s sin embargo, la actuaci6n de la Iglesia 
fué fundamental en la evolución de la Administración PGblica 
en la Colonia, fue el brazo transmisor de la cultura espaftola 
y, sin duda, a ella se debe la conquista espiritual, la con-

versi6n, la civilizací6n y la educación de la sociedad indíg~ 
na".25 

"La desconfianza en las autoridades de la Colonia multi
plíc6 las ordenanzas y complic6 extraordinariamen~e la Admin~s 
traci6n PGbl ica". 26 

Francisco L6pez Alvarcz, cita el comentario de Gordon -
Schaeffer que dice de la siguiente manera: "queda claro, pues, 
que la autoridad administrativa estaba extraordinariamente -
subdividida. Sin embargo, la Audiencia ataba muchos de los e~ 
bos sueltos. En ciertos casos, los jueces de ~sta servían en 
los tribunales específicos. Adem§s, las apelaciones ante los 
tribunales menores generalmente eran conocidas por la Audien

cia. De este modo existía cierta integraci6n en el sistema~ -
aunque emanaba en un principio del uso multiple del personal 
y del curso de las apelaciones en los tribunales, y no de una 
direcci6n centralizada en el virrey". 27 

25. Flores Caballero Romeo R. Ob. cit. pág. 31. 
26. Supra pá~. 88 
27. Ob. cit. pág. 88 y s. 
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L6pcz Alvarcz sigue comentando, ••La aplicaci6n de la ex~ 
bcrantc legislaci6n y la dcsconcentraci6n funcional daba a la 
administración un notable cariz procesal y lc~alista que hacía 
difícil la distinci6n entre lo QUC era administraci6n y lo que 
estrictamente era judicial. La demora en los liti~ios y la -
fragmentaci6n de la autoridad trafan como consecuencia la len
titud administrativa a~ravada, en casos, por las consultas ne
cesarias al ~obicrno de la metr6poli de quien dcpcndia muchas 
veces el fallo definitivo. La raz6n politica de estas medidas 
enderezada a evitar la conccntraci6n de poder y prestigio dc1 
administrador colonial siempre peligrosa por la distancia que 
opera aflojando los lazos de uni6n y de control. situación -
que pudicr.o. inducir a ln independencia ... 27 bis 

Con Felipe V y Carlos rtr. la Administraci6n ~spafioia S!! 
frc las reformas inspiradas en el sistema centralista franc~s. 

La dcscentralizaci6n funcional regulada por organismos del ti

po del Rey y Supremo Consejo de las Indias es suplantada por -
la nueva crcaci6n de las Secretarías del Despacho Universal, -
llevada a cabo por Felipe v. en 1717. 

Podriamos concluir que la Administraci6n y organizaci6n 
de la Colonia no ful! uniforme. luego entonces ... La imprepara
ci6n nolitica ~u~ la más íuncsta herencia que la Colonia 1cg6 
al M~xico Independiente. La anarqufa y el caos de todo un si
glo fincan ahí sus raíces'' .•• "La atrofia de las institucio-
nes, por la inoperancia de la iniciativa individual nos ha 
acostumbrado a ver en el Jefe del Ejecutivo al Gobernante Omnl_s 
ciente y fuerte. ben6volo y previsor, que ha de cuidar paternai 
~ente de nuestros intereses. Esa es la tarea'quc le exigimos -
por brindarle el favor de apoyarlo soportándo1o. Desgraciada-
mente nuestra fi1osofia pol~tica no ha podido sacudirse esa h~ 
rcncia".28 

27 bis. Ibid. p. 89 
¿S. L6pez Alvarez Francisco. Ob. cit. p5g. 95 y s. 
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2.- SU EVOLUCIO~ EN ~IEXICO.- Con la Independencia sufre la Ad

ministraci6n Pablica ~cxicana un cambio radical en su cstruct~ 

ra. los ltdercs criollos de la Xueva España se consideraban c2 
mo vasallos de Espafta tenran derecho a or~anizar una junta si
milar a la junta de Sevilla -una de tantas que or~aniz6 el pu~ 
blo espaftol para defender a la Corona-. El hecho <le que el Vi
rrey Jos~ de IturriRaray, hubiera aceptado con anterioridad -
que los criollos se organizaran cspont5ncamcntc parn defender 
a la Corona fu6 suficiente para ~uc el partido cspaftol encabe
zado por oidores y comerciantes. lo considerara traidor y, ju~ 

tificar el primer golpe de estado en el \fexico del siglo XIX. 
Las primeras medidas del nuevo virrey consistieron en suspen-
der la cjecuci6n de las sanciones ccon6micas que afectaban a -
la Iglesia. a 1os comerciantes y a los lat:ifundistas. Alterado 
el orden. por quienes deberían respetarlo, el camino quctl6 -
abierto para quienes deseaban luchar por la [ndcpcndcncia. ~i
guel Hidalgo y JosE ~arta ~lorelos se convirtieron en los lide
res de las ideas libertarias. "Con ElidalRO surt?i6 el primer i!!_ 

tente de separación de poderes confiando al legislativo a una 
junta o congreso, mientras que al ejecutivo se rescrv6 al jefe 
del movimiento" .. 29 

En la Constituci6n de Apat:in~5n de 1914, se establecie
ron tres 6rganos de gobierno como son: El Supremo Congreso Xa
cional, el Supremo Gobierno y el Supremo ·rribunal de Justicia. 
Exist!a un ~redominio del Supremo Congreso ~acional sobre el -
Supremo Gobior.n .. o, que se concibe como un 6rs,ano de ejecución -
de aqu~l; para llevar a cabo sus funciones se crean tres seer~ 
tarias de despacho: la de guerra, la de hacienda y la de go-
bierno. 

"La Administraci6n de los asuntos pGbl icos durante la R~ 
volución de Independencia, se hacía de acuerdo con los princi-
pios de un estado de sucrra. Todo se administraba en condicio
nes extraordinarias¡ el éxito sería de quienes lograran oht:c-
ner mejor financiamiento; el apoyo financiero forjado por los 

poderosos y aceptado ~or las contribuciones de la i~lcsia, peL 

miti6 el pago de los emolumentos del ejército realª Por su PªL 
te, los insurgentes recurrían al apoyo popular, supliendo con 
hombres lo que no rodían aportar en <linero por carecer <le gra~ 

des fortunas na.ra mantener la lucha". 30 
2!:1. Castañeaa ·Niebla \la. Belé-n Guadalupe et:. al. "La Administr.f!_ 

ci6n POblica de 1786 aL primer tercio del siglo XIX p. 181 
30. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. n. 48 y s. 
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Ucntro de las estructuras administrativas del ~obicrno 
de Iturbidc. se instituye la Junta Provisional Gubernativa, -
con carácter de 6r3ano legislativo. cuya funcion era los int~ 
reses de la oligarq11ia compuesta por los representantes de la 
iglesia. los militares y la nobleza. y de acuerdo a la cxpc-
ricncia en la or~anizaci6n de las ºcuatro causas'' (hacienda. 

justicia. gobierno y guerra), el ~obicrno se conforma. 
Así se instituyen, por medio del Rc~lamcnto para el r.o

hierno Interior y Exterior de las Secretarias de Estado y del 
Despacho lJniversal, del 8 de noviembre de 1821, las secreta-
rías de Relaciones Exteriores e Interiores; Justicia y XcRO-
cios Eclesiásticos; Guerra y ~tarína, y Hacienda. 

Si partimos de la considcraci6n de que la norma jur1di
ca expresa la práctica de la actividad gubernamental, el reg!a 
mento describe 1a estructura r funciones de 13 administraci6n 
central; con alto grado <le sencillez y sin complejidad. 

Desde el punto de vista ad~inistrativo. el país cstaria 
gobernado por intendentes en las provincias. jueces en los Pª.!. 
tidos y en 1as jurisdicciones menores. se mantendrían provisi2 
nalmcntc gobernadores y ayuntamientos. 

A la Secretaria de Estado y del Despacho de Relaciones 
C.Xtcriores e Interiores 1c corres~ondia entre otras funciones, 
las siguientes: Relaciones diplom5ticas; Gcsti6n de la Direc
ción Gcncra1 de Correos; Composiciones de caminos y calzadas; 
todos los asuntos permanentes del Estado. 

A la Secretaria de Estado y del Despacho de Justicia y 
Xegocios Ec1csiásticos le correspondía: todos los negocios de 
los consejos, tribunales supremos. jueces y dcm5s autoridades 
civiles de1 reino, cuyas consultas de pleitos, causas y dem5s 
deben ser despachados por ella; los asuntos generalmente ecle
siásticos; los pertenecientes a todas las religiones seculares 
y rc~ularcs; todo lo correspondiente a las tres juntas suprc-
mas: de cirugía, de medicina y Je farmacia; todos los emplea
dos de ln servidumbre en ~encral del palacio imperial. 

A la Secretaria de Estado y del uespacho de Guerra y \la
rina le corrcspond!a: los asuntos pertenecientes a las armas ~

guerra de mar y tierra; la provisi6n ~cnerol Je los empleos del 
ramo .. 
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A la Secret.aría de Estado y del Ucspacho de llacienda le 

correspondía: lo per-renencientc a la llacicnda Público en sus 
diversas rentas; la provisi6n inmediata o aprobación en su ca
so de todos los cmpieos de rentas. 

''Die: aftas de iucha habian causado la muerte de medio m~ 
116n de hombres, la paraliz.aci6n del comercio, la rcducci6n =il 

mínimo de la actividad minera, la aqricultura en ruinas, una 

deuda de 76 millones y un fondo de JZ mil pesos para iniciar 
las actividades del nuevo gobierno~.31 

El eftmcro imperio fu~ incapa: de resolver la ca6tica s~ 
tuaci6n politica asi como de mantener la pa= y la uni6n que -
prctendia. El 19 de marzo de 1323, abdica Iturbidc con el lc-
vantamient.o de Casa ~lata. 

El J de octubre de 18~~ fu~ promulnada 1~ Consti~uci6n -
Federal de los Estados Unidos 'lcxicanos que tiene sus antccc- -
dentes en la Constituci6n ~ortcamericana y en la Constitución 
liberal de CáUi~ de 1312. En la a~al~ama de estas Cart3s Fund!!_ 
mentales se vertían las dos opiniones ~uc cstarian en pu~na -
hasta la promulgaci6n <le la Constitución de 1857, las ideas f~ 
deralistas de origen norteamericano y el centralismo francés, 
introducido en ~6xico con la Constituci6n de C5diz. 

Con 1a nueva Constituci6n quedan separados los poderes -
ejecutivo, legislat:ivo y judicia 1. La Administraci6n se convi~r 
te desde entonces en una funci6n del Poder Ejecutivo y, los e~ 
tados adquieren la autonomia administrativa local• reduciendo 
en esta forma sus funciones el Poder Ejecutivo. Este sistema 
sufre una breve intcrrupci6n con la promulgaci6n en 1836 de 1~ 
Consticuci6n conocida como las Siete Leyes, que implanta un 
centralismo atenuado y reduce los estados a la cate~oria de D~ 
parcamentos. 

En las elecciones resultan Presidente y Viccpresidcntc
Guadalupe Victoria y ~ico15s Bravo 1 respectivamente. El gobieL 
no prometió estabilidad particularmente después de que intcgr6 
en su gabinete a Lucas :\lam!'i.n, idc61ogo del centralismo y a '1.i. 

guel Kamos Arizpe, Lidcr del Federalismo. El pais scguia en 
ruinas, pues el gobierno heredaba los problemas financieros 

31.Florcs Caballero Romeo R. Op. cit. p. 53 
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del imperio. La Administraci6n pCíblica era un completo desor

den y ya no era íácil recurrir al pr6stamo forzoso. La situa
ción se agrav6 aún más porque, nara obtener fondos, habia que 
comenzar por remover la deuda heredada que ascendia a casi c~a 
renta y cinco millones de pesos. 

La organizaciOn del gobierno de Victoria se rcaliz6 de -
acuerdo con el Reglamento para el Gobierno Interior y Exterior 
de las Secretarías de Estado y del Despacho Universal, expedi
do por la Junta Soberana provisional Gubernativa del Imperio -
)1exicano, el 8 de noviembre de 1821, en la que todos estaban -

conformes, resolvi6 las preocupaciones de la nueva rcpGblica. 
La consolioaci6n de la independencia en lo interior, pr~ 

curando la uni6n y obediencia de los mexicanos a la Constitu-
ci6n y a la bGsqueda del reconocimiento de la independencia y 
la sobcranra nacionales, configur6 la crcaci6n de la Secreta-
ría de Cstado y del Despacho de Relaciones Interiores y Extc-
riores, para asegurar que los objetivos y prop6sitos de esa S~ 

cretarta se cumplieran. evitar las acciones de los enemi~os -
del nuevo orden en el interior y disuadir las pretensiones de 
invasi6n del exterior. se crc6 la Secretaria de Estado y del -
Despacho de Guerra y \farina. 

La Secretaría de Relaciones Exteriores e Interiores se -
encargaría, de acuerdo con el decreto del 8 de noviembre de --

1821, de atender los contactos diplomáticos, la Dirccci6n Gen~ 
ral de Correos, la conservación y mantenimiento de caminos. -
avenidas y puertos. así como el manejo de los asuntos politi-
cos internos y el control de los jefes politices de las provi~ 
cias, estados, ayuntamientos y la suspensión de todos los em-
pleados de su área. 

A 1a Secretaria de Guerra y Marina corrcspond~a despachar 
los asuntos del orden interior y apoyo al gobierno y todo lo -
relacionado con las armas y guerra de mar y tierra. Por su Pª.!. 
te, la Secretaría de Hacienda se encargaría de recaudar y ad.u.!_ 

nistrar tod~s las rentas pertenecientes a la Fcderaci6n. la a~ 

ministraci6n de correos y la lotería, la casa de Moneda. la -
elaboraci6n de los presupuestos, el ordenamicnt:o de la Tesore
ría General, así como la elaboración de cuent:as generales del 
ej6rcito y el examen y 2losa de la cuent:a pGblica a tra~és de

la contaduria mayor inte~rada por las secciones de Hacienda y 
Crl!dito PCiblico. 
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''La supervivencia de un orden jurídico confuso, a<lmini~ 

trado a través de más de 40 tribunales de los distintos fue-
ros, que mantenían militares, eclesiásticos, universitarios, 
profesionales y gremiales, entre otros, y en particular aque
llos que administraba la iglesia (incluída la cducaci6n p6bl! 
ca), origin6 la crcaci6n de la Secretaría <le Estado y del Oc~ 

pacho de Justicia y Negocios Eclcsi5sticos, que atendería los 
negocios de los consejos, tribunales supremos, jueces, así e~ 
mo los asuntos eclesiásticos, la presentación <le los arzobis
pos, obispados, canonjías, curatos y demás empleados, inclu-
yendo las 6r<lcncs seculares y regulares. Adcm6s, todo lo rcl~ 
clonado con las juntas supremas de cirugÍil, medicina y farma
cia'•.32 

Para organizar las finan:as y cambiar el sistema admi-
nistrativo colonial, en particular para eliminar la tcsore-
ría y contaduría del ejército, la cont~<lurfa <le aduanas, p61-
vora, lotería y el tribunal de cuentas, retirar las íaculta-
des que tenían los consulados para cobrar impuestos y centra
lizar la direcci6n en una sola unidad, se crc6 la Secretaría 
de Estado y del Despacl10 du Jiacionda. 

Esta estructura administrativa se mantuvo con pocos ca~ 
bios después de la creaci6n de la Secretaría de Fomento, Col~ 

nizaci6n e Industria y Comercio, por los siguientes cien afias. 
Refleja, corno es natural, imprecisiones y duplicaciones en -
áreas de competencia. Quizá la 1alla más importante se obser
va en la falta de <lcfinici6n política en un 5rca, como era la 
de Justicia y Negocios Eclesiásticos, que requería profundas 
modificaciones, incluyendo en ello los aspectos educativos. 

En 1828, con la prcparaci6n de las elecciones vino la 
agitaci6n. El grupo en el poder se <lividi6 entre los partid~ 
rios de G6mez Pedraza y los de Vicente Guerrero, y cuando é~ 
tos preparaban su campaña el vicepresidente Nicolás Bravo -

fué derrotado y exiliado a virtud de la rebelión que se deci 
di6 poner en marcha contra el gobierno. 

Con el movimiento que Santa Anna cncabez6 (llamado de 
la Acordada), Vicente Guerrero sube al poder. 

32. Flores Caballero Romeo R. p. 62 



- zo -

Durante la primera vi~encia del sistema federal en el p~ 
ríodo comprendido entre 1824 y enero de 1835 el Poder Ejecuti
vo Federal cambi6 de titular en dieciséis ocasiones. Los '-lini§.. 

tros de Relaciones cambiaron o fueron ratificados. en treinta 
ocasiones; los de Justicia, treinta y cuatro; los de Guerra, 
cuarenta y ocho y los de Hacienda, treinta y siete. Era Jift~ 
cil que en estas circunstancias se pudiera establecer una adml:_ 
nistraci6n pfiblica eficaz. 

Sobre el listado de estructuras. instituciones y dcpcn-
dcncias que componían la administraci6n pGblica federal. es m!:._ 
nester resaltar lo siguiente: 

a) La existencia de comisarras y por tanto de comisarios. 
Las comisarías se instituyen el 21 de septiembre de 1824. ere~!!. 

dose la Comisi6n Central de Guerra y Marina (16 de noviembre -
de 182~) adscrita a la Sccretarfa de Estado y del Despacho de 

Hacienda; la Comisaría General de Guerra (2S de enero de 1828) 
adscrita a la Secretaria de Estado y del Despacho de Guerra y 
Marina; 1a Comisi6n de Reconocimiento de limites (28 de enero 
de 1328). Comisión de Coatzacoalcos (28 de enero de 1828). et
cétera. Los Comisarios fueron a~cntes del poder central que se 
diseminaron en el territorio nacional. en términos estrictamc!!.. 
te administrativos se configuran como las primeras formas de 
delcgaci6n y de administraci6n territorial coordinados desde ·· 
un eje central. 

b) La existencia de comandancias generales. Estos eran -
elementos de integración poli".tico-administrat:iv.a del Estado M~ 
xicano. En cierto modo representaron un proceso de control mi-
1 i tar del territorio mexicano. 

e) Creaci6n del Banco de Avío. Este naci6 como un proye~ 
to del gobierno porque, dado el desorden polrtico y administr~ 

tivo. los capitalistas no qucrtan arriesgar sus inversiones en 
negocios productivos. La idea fue de Lucas A1am5n y el proyec
to se Línanci6 con el veinte por ciento del pago de los impu~ 
tos de importaci6n de articulas de algod6n y lana, cuya impar.!!!_ 
ci6n estaba prohibida settCin el arance1 de 1829. "Podrtamos SO!_ 
tener que el Banco de Avto se constituye como el ~ntecedente -
primario de 1a administraci<Sn paraestatal en '16xico 11 

.. 33 

33. García Cárdenas Luis. "Antecedentes v .Desarrollo de la Adm!_ 
nistraci6n PObl ica_ Federal en 'l«!xico•• RAP 54 • p. 239 



- 21 -

El Banco obtuvo sus éxitos y fracasos de la estabilidad 
politica y financiera del pais, y fuE irre~ular, por decreto 
expedido en 1842 por el Presidente Antonio L6pcz de Santa Anna, 
desaparece. 

Santa Anna quien encabez6 la oposici6n de las reformas -
que concluyeron en 1834 con la disoluci6n del Congreso y el de~ 
tierra de G6mc: Parias, se llamó a gobernar al grupo conservador 
que se encargó de destruir las milicias, disolvió las le~isla
turas de los estados y, considerando que todos los males del -
país se debían al esquema federal, plante6 un nuevo sistema üe 
gobierno dominado ~or el centralismo, apoyado por el ej6rcito 

que har:ía posible la elecci6n de un nuevo Con~reso Constit1:;1YC!!. 
te (1835). 

En p~ginas anteriores habi~~os hecho mención de las Le-
yes Constitucionales de 1836, conocidas como las Siete Leyes; 

en la primera se definian las garantias individuales, los dcr~ 
chas y obligaciones de los mexicanos; en la sc~unda se ofrect~ 
una verdadera innovaci6n al crear un Supremo Poder Conservador 
integrado por 5 individuos, cuyas atribuciones tenia el control 
de la Constituci6n, declarando la nulidad de leyes del Poder -
Legislativo, decretos. actos del Poder Ejecutivo y de la Supr~ 
ma Corte de Justicia, o declarar la incapacidad del Presidente 
para gobernar. De igual forma podía suspender las sesiones del 
Congreso, cambiar al gabinete, ne~~r la sanción a reformas co~s 
titucionales y calificar las elecciones de los senadores. S6lo 
era responsable ante Dios y ante la opinión nOblica. Sus inte
grantes no podrian ser juzgados ni reconvenidos por sus opini2._ 
nes. Ese organismo su~remo es conrrario al principio de la di
visi6n de poderes, supeditándose a él los poderes del Estado, 
es la forma de gobierno mas aberrante de la historia nacional, 
atenta contra los principios m~s elementales <le buen ~obierno. 
Aunado a ello, se transforma al Consejo Je Gobierno en un 6rq~ 
no corporativo en cuanto que se integraba por trece individuos, 
llamados consejeros, los cuales eran dos eclcsi5sticos, dos ~~ 
litares y el resto de las <lem5s clases (dominantes) de la so-

ciedad. 
La tercera ley correspondia a la organización del Poder 

Lc~islativo que, en esencia, n pesar de los deseos de los ext.r..c 
mistas de derecho, mantuvo la estructura liberal. Contcrra los 
requisitos que deberian reunir los Diputados y Senadores. 
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La cuarta ley establccia que el Poder Ejecutivo estaria 
en manos de un supremo ~a~istrado lPrcsidcnte de la Repfiblica), 
cuya gcsti6n duraría ocño a5os y su elccci6n se haría de una -
terna elaborada por e.l Consejo de '-tinistros, el Senado y la Al_ 
ta Corte de Justicia. 

La quinta ley se destinaba al Poder Jud ic-ial. ·Este se i!l 
tegraria por la Corte Suprema, los tribunales superiores de 
1os departamentos, los tribunales de hacienda y por los juz~a
dos de primera instancia. La Corte Se integrarta por Once mini~ 
tras y un fiscal. La Suprema Corte juzgaria de los actos del-
Presidente y todas las altas autoridades civiles. Sin embargo, 
para juzgar los actos de los militares debería asociarse con -
generales del cj~rcito y no juzgaba a 1os cc1esiásticos. Los -
cargos eran a perpetuidad. 

La sexta ley cstablecta la divisi6n territorial; depart~ 
mentos, distritos y partidos. Los primeros cstartan administr!!,. 
dos por gobernadores, quienes serían nombrados por el Gobierno 
central de una terna presentada ~or las juntas dcpartamenta1es. 
Cada cabeza de distrito tendría un prefecto y un subprefecto, 
un ayuntamiento en los poblados de cuatro mil habitantes y, en 
el resto. jueces de paz. 

Finalmente, la s~ptima 1ey tenía por objeto determinar -
que la Constituci6n permaneciera inalterable y que los cambios 
que se le presentaran fueran de acuerdo a las muy estrictas m.2_ 
dalidades de1 Supremo Poder Conservador, que tenía la facultad 
de dar o negar 1a sanción a las reformas que acordase el CongE_e 
so. 

''Con estas instancias de ,obicrno, era imposible que la 
administraci6n pfib1ica alcanzara cierto grado de desarro1lo, -
como podria pensarse al establecerse un gobierno centralista. 
Sin embargo~ la administraci6n pQblica ha alcanzado carta de -
naturalización mediante la práctica administrativa a trav~s de 
las secretarias bajo la dirccci6n de los secretarios de despa
cho. En las Leyes centralistas de 1836 no se habla de secreta
rios, como el caso del decreto de 1821, sino que habla de min.!_s 
tros. Así se establecen un ministro de 1o Interior, otro de R~ 
laciones Exteriores, otro de Hacienda y otro de Guerra y 'lari
na y, claro cstfi, es de suponerse que tenian que despachar por 
medio de ministerios". :;4 

34. Garcia C~rdenas Luis. Op. cit. p. 241 
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Se presenta una nueva modalidad en relación con el Trab~ 
jo gubernamental mediante la institución de la Junta de Minis

tros para resolver con el Presidente todos los asuntos graves 

de gobierno. A la vez se establece el acuerdo entre ministro y 

jefe del Ejecutivo para el despacho de los asuntos del ramo -

respectivo. Por otro lado. se estipula que los ministros debe

ran presentar a la legislatura una memoria del estado que gua~ 

da la administración de sus respectivos ministerios y se les -
responsabiliza por el cumpl iniento de las leyes que les corre.:!_ 

pondan y por los actos que autorice al Presidente (refrendo) • 

La debil.idad del Ejecutivo y por ende de l.a administra-

ci6n pOblica, de 1836 a 1841 se observa en el proceso de corP2_ 

rativización de la gestión pOblica, lo que no impide una amp1i~ 

ci~n de su esfera de acción. Ejenplo es el establecimiento del 
Banco ~acional el 20 de enero de 1837. 

A partir del levantamiento de Santa Anna, el 28 de sep-

tiembre de 1841, se replantea una reorganización y redistribu
ción del poder polftico, cuya organización se da a partir de -

las Bases de Organizaci6n para e1 gobierno provisional de la -

Reptlblica. En las "Bases" se manifiesta la tendencia de fortal~ 
cer al Ejecutivo por la v.!a or9anizativa. Es así que el Minis

terio de Relaciones Exteriores e Interiores, se transforma en 

Ministerio de Relaciones Exteriores y Gobernación Ca partir del 
18 de octubre de 1841) 

"otro intento de ampliar el ~rbito de la acción ,..uberna
menta1 de acuerdo con las "Basesº, los constituyó el Ministerio 
de Instrucci6n Po.blica e Industria. Sin embargo, un mes dcpu~s 

de creado (13 de octubre de 1841) se cambia por el de Justicia 

e Instrucción POblica••.35 
Con el triunfo del f:'IC>vimiento de Reforma se liquida para 

siempre una serie de Froble~4s que hab1a obstaculizado la esta
bilidad de las funciones pGblicas. El centralismo, como plata
forma polftica, desaparece. La nacionalidad y la idea republi

cana se consolidan. Ya no habr~ mtis sueños mon~rquicos. Esa -
pléyade de Varones de 1a Reforma que, agrupados alrededor de -
la enhiesta figura de Juárez, combaten la intervención, con e~ 

fuerzo se logr6 la consolidación de las instituciones republi

canas. 

35. Garc!a C~rdenas Luis. pp. 241-242 



- 24 -

" Con los prop6sitos dC le~itim¿ir de nuevo el ascenso al 

poder de Santa Anna, se convoca a un nuevo Con~reso para elab2 
rar el proyecto de una nueva Constitución. Dicho documento, 
con tintes más cercanos a la fcdcraci6n que al centralismo, no 
fue del agrado de Santa Anna, y utilizando un procedimiento C-2_ 
mfin en 61, deja la presidencia en manos del vicepresidente Ni
colis Bravo, mientras que su ministro de Guerra y Marina fra-
guaba el golpe de Estado con los prop6sitos de disolver el Co~ 
greso. Se forma una Junta Nacional Legislativa por la que se -
instituyen las Bases Orgfinicas de la República Mexicana de 1843. 
La Administraci6n se dcscmpcftaría a través de cuatro ministe-
rios; Relaciones Exteriores, Gobernaci6n y Policía; Justicia• 
Negocios Eclcsi:ísticos, Inst:rucci6n POblica e lndusrria; Haci.!:_n 

da. y dc·Guerra y Marina••.36 
Además de los cuatro ministerios. el presidente se auxi

liaría de un Consejo de Gobierno intc~rado por 17 personas no~ 
bradas. a perpetuidad, por el propio presidente. Este Consejo 
constituía una innovaci6n porque, entre sus facultades, estaba 
la de presentar dictamen sobre los asuntos <le gobierno y prop2 
ner los reglamentos y medidas que le parecieran Otiles para el 
mejor servicio pablico en todas las ramas de la administraci6n. 
El Consejo tendría como supernumerarios a los expresidentes. -
exsecretarios que hubieran ejercido su cargo por más de un a~o, 
los ministros jubilados de la Suprema Corte de Justicia y los 
jefes superiores de Hacienda. 

La primer Dirccci6n General de la Industria ~acional 
-creaci6n importante dentro de las reformas administrativas -
fue precedida por Lucas Alam5n, quien también había sido fund~ 
dor y primer Presidente del Banco de Avío, cuya designación d~ 
rect3 la hacia el Presidente de la Rcp6blica. El financiamien
to de las operaciones de la Dirección quedaria a cargo del go
bierno, mediante captaci6n de ingresos derivados de una franca 
política proteccionista. 

De igual manera, el ~xito de la Direcci6n General de In
dustria~ como antes lo fu~ el Banco de Avío. también estaba -
condicionado por la estabi1idad politica y el equilibrio pres~ 
puesta!~ que no lo~raron mantenerse durante su existencia. 

36. Garcia Cdrdenas Luis Op. cit. p. 243 
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En el ~eríodo comprendido entre las Bases de O~~aniza-
ci6n Política de la República ~·fe:x:icana de 1843 y las Bases P!!. 

T3 la Administraci6n de la RepGblica de 1853, la historia pol~ 
tico-administrativa de ~t6xico vivi6 una verdadera tragedia que 
sacudi6 las raíces de la naci6n, adcmfis de las luchas internas 
entre las distintas facciones, la anarquía administrativa cen
tral y territorial, se perdi6 m5s de la mitad del territorio -
en la guerra con los Estados Unidos de ~ortcam~rica. Es cvidc~ 
te que el joven Estado Mexicano no habfa lo~rado la \Jnidad ci
vil de la naci6n como tampoco alcan=~do la plena organizaci6n 
de la sociedad por la v1a de la administr~ i6n pfiblica. 

''Las ideas administrativas <le Alamfi planteaban la nece
sidad de integrar un sistcMa administrativo que fuera capaz de 
ordenar la funci6n pGblica en vista de los requerimientos de -

la Gpoca. La concepción de la administraci6n pGblica como act.!.. 
vidad de organizaci6n y dirccci6n social estaba presente en los 
funcionarios pOblicos mexicanos, cxistia la voluntad pero no 
asi la capacidad".37 

Despu~s de la invasión norteamericana, se planteaba la -
necesidad de la rcor~ani:aci611 del pjis, y en opini6n del Pre= 

sidente José Jo3quin de Herrera (18.18-JRSlJ la primera necesi
dad del país era la administración pública. Sin cmbar~o, para 
poder llevar a cabo el proyecto de reor~aniznci6n era menester 
fortalecer el Ejecutivo Fcdcr~l mediante el proceso de concc-
derle facultades extraordi11arias. Es evidente que tal ncccsi-
dad no es aceptada oor los congresistas y poderes re~ionales, 
lo que obliga al presidente interino Juan Bautista Ceballos -
{6 de enero de 1853 al 7 de febrero de 1853) cesar en sus fun

ciones al Poder Legislativo. 
''Entre 1848 y 1853 no hubo momento de reposo; lcvanta-

mientos, asonadas, divisiones, cuartela:os, sublevaciones, pl!!_ 
nes de gobierno, proyectos <le constituci6n, golpes de Estado, 
invasiones o amenazas de invasiones, saqueos. pillaje, movi-
micntos separatistas y, frente n ello, la incapacidad de los 
gobiernos y del Congreso para establecer el orden y or~anizar 
la administraci6n ~ablica. Esta, que presentaba scqalcs de de
sorden profundo, funcionaba s6lo en base al pr6stamo y vivía 

del agio de manera regular, a tal grado que -como decia Justo 

Sierra- "había entrado el orden en el caos". ~1ientras tanto, 

37. García Lfirdenas Luis Op. cit. p. 2~6 
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México volvía los ojos a Santa Anna" .. 3 8 

Los caminos de la dictadura se estaban presentando por 
1o que no es casual que de nuevo Antonio L6pcz de Santa Anna 
(20 de abril de 1853/13 de agosto de 1855) asuma la titular! 
dad del Poder Ejecutivo, dándole un carácter dictatorial. 

Es indudable que todo fortalecimiento del Ejecutivo i~ 
plica un desarrollo en su estructura y funciones por lo que 
no es de extrañarse que surjan nuevas actividades gubcrname~ 
tales que implican la necesidad de la ejccuci6n. 

En el ramo de Guerra y Marina en el año de 1851, se oQ 
serva un proceso de ccntralizaci6n de las funciones que co-
rrcspondcn al Ministerio de Guerra y Marina. A manera de eje~ 
plo se incorporan a ella la plana mayor del Ejército y las -
direcciones de Artillería e Ingenieros. que antes fungían co
mo 6rganos aut:6nomos. En la Secretaría de Hacienda (1852). }' 
la organizaci6n del Ministerio de Relaciones Exteriores, Go
bcrnaci6n y Policía (1852), se reestructuraron. lo que nos -
indica que la formaci6n interna de las secTctarías de Estado 
se habían desarrollado a pesar de la anarquía política en -
que se desenvolvía el país. 

Las condiciones para la ascr.nsi6n de la dictadura san
tanist:a estaban dadas: sjtuaci6n grave, inexistencia del Co~ 
greso, se le otorgaron facultades extraordinarias al Ejccut! 
vo, fort:n1eciéndolo. Sin embargo, es evidente que la admini~ 
traci6n pública era desordenada y no estaba centralizada. T~ 
ncmos, que Santa Anna dos días después de asumir el poder 
(22 de abril de 1853) establece un decreto llamado Bases para 
la Administraci6n de la República y mediante otro decreto -
del 12 de mayo del mismo año conforma toda la estructura y -
funciones del aparato administrativo. De acuerdo con ambos -
decretos 1a administración pública en sus primeros niveles -
queda estructurada de la siguiente manera: Secretaría de Es
tado de Relaciones Exteriores; Secretaría de Estado de GobeE 

nación; Secretaría de Estado de Negocios Eclesiásticos e In~ 

trucci6n Pública; Secretaría de Estado de Fomento, Coloniza
ci6n, Industria y Comercio; Secretaría de Estado de Guerra.y 
Marina y. Secretaría de Estado de Hacienda y Crédito Público. 

38. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 95 



Es indudable que si hacía falta una administraci6n pGbl~ 
ca m5s diversificada, la dictadura existente en el país creó 
puesto que en estos momentos, no existían, y por primera vez 
en la historia administrativa de \1éxico, se establecen, aumen
tan a seis el nfimero de las secretarías de Estado. Esto quiere 
decir que se super6 el principio de la administraci6n colonial 
que sostenía que el gobierno debería administrar en el ramo de 
las "cuatro causas". 

Como podemos deducir, el artífice principal de esta nue
va estructura administrativa del Estado mexicano es Lucas Ala
mán, quien ocupó la cartera de Relaciones Exteriores en un la~ 
so muy breve. A este gran pensador mexicano se le debe la ere!!.. 
ci6n de la Secretaría de Estado de Fomento, Colonizaci6n, In-
dustria y Comercio, puesto que desde siempre se había distin-
guido por su pensamiento proteccionista así como por su deseo 
de construir un ~1~xico rncrcantili~aJo y la colonizaci6n era un 
medio eficaz para unir territorialmente a la nación mexicana. 

Tambi(;n se crea la Secretaria de- Gobernación y de ltaci~n 
da a quien se le adjunta el ramo del cr~dito público~ 

El levantamiento encabezado por Juan Alvarcz e lRnacio 
Comonfort mediante el Plan de Ayutla, logra el derrocamiento -
del dictador. A partir de este movimiento se inicia una etapa 
fundamental de la historia de la administraci6n pablica mcxic~ 
na, lapso en que se sientan las bases de la moderna administr~ 
ci6n gubernamental de la nación mexicana. 

El primer producto de este movimiento liberal fu~ la el~ 
boraci6n de una nueva Constitución en 1857. Este nuevo ordena
miento juridico genernl de la socicdaJ mcxic~na, en materia de 
administraci6n p!iblica, establece una nueva forma de gobierno 
congresional. 

''El nuevo qobicrno luchaba en el fondo por lo que seria 
prop6sito fundam.ental de los gobiernos liberales establecer -
las bases de una s6lida administración pablica, sabedor de que 
contaba con el apoyo popular y de que nodía colocarse por ene~ 
ma de la lucha de facciones. Para lo~rar su propósito Jividi6 
el gabinete en 6 Secretarías: Relaciones Exteriores, Goberna-
ci6n, Hacienda, Justicia, Fomento y Guerra. Sin embar~o, antes 
del 11 de diciembre, acept6 la Ley de Administración de Justi

cia Org~nica de los Tribunales de la Saci6n del Distrito y Te-
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rritorios, expedida el 23 de noviembre de 1855, mejor conocida 
como Ley Ju!ircz".39 

"Poco después, el gobierno cxpidi6 la Ley· de Dcsamortiza

ci6n de Fincas Rústicas y Urbnnas, propiedad de 1as corporaci.!!_ 

nes Civiles y religiosas, el 25 de junio de 1857. mejor conoc~ 
da como Ley Lerdo. Esta ley planteaba, en términos ccon6micos, 
los beneficios que recibía la iglesia con la dcsamortización".40 

En 1859 se reunió el Congreso aprobando el 5 de febrero 
la nueva Constituci6n, donde se reconoce que los derechos del 
hombre son la base y el objeto de las instituciones sociales. 
La libbrtad se coloca por encima de todo: se nace libre, la e~ 
seftanza es libre, libertad para escribir y publicar, viajar. -
portar armas y asociarse. 

En el periodo de Ju5rcz de 1861 a 1865. parccta indicar 
que. resuelto el problema polltico. ~6xico estaría en la etapa 
de la institucionalización y de la rcorganizaci6n social. La 
nueva administraci6n se inici6 con la difusi6n del plan de &2 
bicrno que repetía. en esencia. a los anteriores <lcl grupo de 
Reforma. Dcstac6. sin embargo. el especial empefto por realizar 
una reforma administrativa a fondo. El gobierno estaba decidi
do a lograr el equilibrio entre la política y la administraci6n. 
El gobierno dictaria las medidas prontas, severas y cn~r~icas 

en el orden econ6mico y administrativo para evitar la disolu-
ci6n social y s6lo ejercía aquellas scfialadas por la Constitu
ci6n. 

Las primeras medidas que tom6 el gobierno. par3 eliminar 
gastos, consistieron en reducir las Secretarías de Estado a 4; 
Relaciones Exteriores y Gobernación; Justicia, Fomento e Ins-
trucci6n PGblica; Hacienda y Cr6dito POblico y de Guerra y ~la

rina. Sin embargo, no se podia detener su desarrollo; en junio 
del mismo afio se restablecen las seis secretarías de Estado. 

Pero la crisis financiera del gobierno de Ju5rcz era cv~ 
dente, por lo que en diciembre de 1861 se reducen de nuevo a 4 
las secretarías de Estado .. "En junio de 1863 el gobierno se -
trasladó a San Luis Potosi, como consecuencia de la crisis que 
se avecinaba, porque se sentía m5s se~uro en provincia. donde 

39.Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 99 
40 .. Durand Ponte Victor ~tanuel. M~xico: la formaci6n de un pais 

dependiente. pp. 40-41 



- 29 -

ya habia recibido innumerab~es muestras de apoyo ... Adcm5s, el 
costo del aparato administrativo en San Luis Potosí se reducía 
considcrablemente".41 

En 1864, llc~6 a ~~xico Fernando Maximiliano encumbrado 
por los conservadores, al frente de 1a Corona del Imperio ~ex! 
cano, sin embargo, no corrcspondi6 a las expectativas de éstos. 
Implant6 una monarquía democr~tica. Aumcnt6 a diez el nfimero de 
ministros; estado, Negocios Extranjeros y \farina, Instrucci6n 
PQb1ica y Cultos, Gobernaci6n, Hn.cicnda, Fomento, Guerra, Jus
ticia, Casa Imperial y Presidente del Consejo de ~inistros. D! 
vidi6 al pais en 50 departamentos, divididos a su vez en distri 
tos v municinalidadcs. 

"Posteriormente vino la rcclccci6n de .Ju5rcz la oue ocasig 
n6 divisiones v levantamientos. Este sentó las bases del M~xi
co contemooránco. El ~obicrno consolid6 su autoridad moral v -

diseñG los fundamentos de la administraci6n nública de los go
biernos subsecuentes. csnccialmcntc en las nolíticas de coloni 
zaci6n. recursos hidráulicos. comercio. hacienda ~Oblica. edu
caci6n. couilibrio de los tres nodcrcs v. sobre todo. conven-
cer al nueblo v a los oolíticos de oue. sobre los intereses ner 
sonales. de facci6n o de 2ruoo, cstj el de la naci6n rceida nor 
el orden constitucional".42 

Porfirio Diaz asume la nresidcncio (1877-1880) (1Sg4-1910). 
La Administraci6n PGblica adauiere un desarrollo en sus m~s di 
versas manifestaciones. Asi. nor cicmnlo. las secretarías de -
Estado en su exnresión de organización interna adauieren nuc-
vas dimensiones en las funciones v estructuras. 

La estabilidad norfiriana nermiti6. asi como las condicio 
nes materiales. la creaci6n de una de las secretarías de Estado 
más imnortantes de nuestra historia administrativa como es la 
Secretarfa de Comunicaciones v Obras Póblicas. 

Es evidente aue la administración nOblica mexicana ad-
auiere un carácter tíoicamcntc canitalista al abandonar el cri 
terio de las cuatro funciones de gobierno v asume baio rcsnon
sabilidad del Estado las funciones de obras pOblicas~ comunica 
cienes. instrucción nOblica. bellas artes. fomento. comercio. 
beneficencia nGblica v la cucsti6n agraria. 

4!. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. pp. 110-111 
42. Ibid. p. 119 
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El primer periodo presidencial de Díaz no fue del todo 
lo exitoso que de él se cs~craba, ya que tuvo problemas en su 
gabinete que cambi6 con mucha frecuencia: en las seis Secret~ 
rías de hstado huho treinta cambios en menos de cuatro años. 
La Secretaria de Relaciones cambi6 doce veces; la de Goberna
ci6n, cuatro; Fomento tuvo un solo titular; Guerra, tres; Ha
cienda. seis; v Justicia e Instrucci6n PGblica. cuatro. 

~anucl González, Quien fue electo y se hizo car~o el lo. 
de diciembre de lft80 continuó la obra material del r6~i.men an
terior, pero la imno~ularidad del General r.onz~lcz fué estimu
lada nor los partidarios de Díaz, quienes deseaban que re~rcsa 
ra a la presidencia. Este ya habla presentado su candidatura y 

le facilitaba el camino la ncnuria de las finanzas y el desor
den administrativo que habia dejado c1 ~eneral r.onzález. 

Porfirio Oiaz ocup6 la presidencia por SCRUnda vez el lo. 
de diciembre de 1884. 

El desarrollo de las comunicaciones había sido una preo
cupaci6n constante desde la época de Ju~rcz, sin embar~o. en 
el Porfiriato se logr6 aumentar la red ferroviaria de ó40 Kil~ 
metros a m~s de veinte mil Kilometros. construidos por cuaren
ta y cuatro compaftías, la mayoria de Estados Unidos. La capi-
tal qued6 bien comunicada con las principales capitales de los 
estados y los centros de producci6n m~s importantes del país. 
La red telegráfica, por su parte. lleP.6 a setenta mil Kilomc-
tros. Estas acciones permitieron que el comercio cubriera más 
de noventa mil Kilometros. 

''El auge de las comunicaciones oblig6 a desarrollar las 
obras pfiblicas y a incorporar nuevos centros de producci~n a 
la economia del país. La tendencia del Estado a participar en 
forma fundamental en el seno de la sociedad civil mediante su 
administraci<Sn, se convierte en su le>~ de desarrollo, por lo 
que no es extrafio que en los regímenes postrcvolucionarios es
ta tendencia se acentuara". 43 

El ~abinete estaba compuesto nor siete Secretarras: Rcla 
ciones Exteriores, Gobernaci6n, Justicia e Instrucci6n PQblica, 
Fomento, Hacienda y Crédito PQblico y Comercio, Guerra y 'fari
na, y la de Comunicaciones y Obras Públicas. Esta se encarga-
ría de administrar las sip.uientes actividades: correo interior. 

43. García Cfirdenas Luis Op. cit. p. 272 
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vias marítimas de comunicaci6n, uni6n postal universal, tclé-
grafos, teléfonos, ferrocarriles, obras portuarias, faros, mo
numentos pfiblicos y obras de utilidad y ornato, carreteras, -
calzadas, puertos, ríos, puentes, lagos, canales, mantenimien
to y obras en Palacio Nacional y Chapultepcc y dcsagUe del Va
lle de ~lt;xico. 

En esa ~poca se inicio la explotación del petr61eo, se -
lleg6 a producir más de diez mil barriles. La Ley ~inera de --
1882 autoriz6 la propiedad del subsue1o a los inversionistas, 
mientras la paz forzada mantenía calmados a m5s de ciento diez 
mil obreros, la mineria de 'l~xico estaba a la par de cualquier 
industria de su tipo en el mundo, el pais se convirtió en el -
principal productor y exportador de plata. 

''Para administrar la prosperidad, el dictador orden6 una 
serie de medidas administrativas y sus correspondientes orga-
nismos Públicos que respaldaban e1 lema inventado por Ignacio 
Luis Vallarta, de menos política y m5s administraci6n, que si~ 
viera de simbolo a la dictadura. Se crearon entre otros: La -
Universidad ~acional de !>ti?x ico, e 1 Oh scrvator io :'-tetcoro16~ ico 
Central, la Penitcnciarfa para el Distrito Federal, etcétera. 
Y, junto con todas estas reformas e instituciones, dos impor
tantes innovaciones: la creación de la Secretaría de Comunic!!. 
cienes y Obras Públicas y la Secretaría de Instrucci6n Públi
ca y Bellas Artes". 44 

La esencia personalista y patriarcal de un r~gimen inc~ 
paz de renovarse, se prest6 al contubernio, a la corrupci6n, 
al desorden y a la imprcvisi6n administrativa, y se simbolizó 
como menciona Romeo R. Flores Caballero -como la petrificaci6n 
del Porfiriato. La imagen de la dictadura se resquebraja y la 
del dictador se deterioraba rápidamente. Francisco I. ~adero -
ofrece soluciones fundamentalmente politicas y administrati-
vas. 

El Plan de San Luis fué el antecedente del ~olpe de ~ra
cia para la dic~adura del General Dtaz, cuando Madero, en su -
carácter de Presidente provisional, nombr6 3 su gabinete: Fran 
cisco Vázquez G6mcz, Relaciones; Federico Gonzfilez ~arza, Go-
bernaci6n; Jos! ~aria Pino Su5rcz, Justicia; ~tanuel Bonilla,-
Comunicaciones; y \rcnustiano Carranza, ~ucrro y ~arina. 

44. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. pp. 130 
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Madero se hizo cargo de la Presidencia de la República 
el 6 de noviembre de 1911. l.a imaC?,cn y el liderazgo de ~1ade

ro se deterioraban paulatinamente, quien fué acusado de ine~ 
to para realizar las promesas de la Revoluci6n. no obstante 
las condiciones adversas en su administraci6n, ~adero logr6 
realizar reformas importantes en la administraci6n de justi
cia, cducaci6n, asistencia pOblica, reforma a~raria, reforma 
electoral, legislaci6n, transportes, conflictos laborales y 

financieros. 
"A la muerte de ~adcro, la presencia de Victoriano Huer

ta en el noder no tuvo momento de reposo. El asesinato de Be
lisario Dominguez prccipit6 la ruptura entre la Cámara de Di
putados y el usurpador. La lucha armada contra el gobierno de 
Huerta se cxtcndi6 a todo el territorio. El Plan de Guadalupe 
y las adiciones al Plan de Ayala rcco~ían y reflejaban la na
turaleza del movimiento; predominaba el desorden en su gobier 
no. En diecis ietc meses todos los Estados de la República ca ni. 

biaron dos y tres veces de ~obernador, el ministro de Rclaci~ 
ncs fué cambiado cinco veces, el de Gobernaci6n cuatro, el de 
Justicia tres, el de Instrucci6n PGblica cuatro, el de Fomen
to cinco, el de A~ricultura dos, el de Comunicaciones tres, el 
de Hacie~da tres y el de Guerra dos*'.45 

El éxito del movimiento constitucionalista oblig6 a lfucr 
ta a dejar el poder y huir de \!l?x:ico, cncar~ando la administra 
ci6n a Francisco S. Carvajal, quien a su vez, la entrc~6 el 12 
de agosto. 

Venustiano Carranza proclamó el Plan de Guadalupe que lo 
convirti6 en Primer Jefe del Ejército Constitucionalista. Des
de lue~o. esta proclama no s61o desconocía a Huerta como Presi 
dente sino tambi~n a los poderes Legislativo y Judicial. 

''Carranza decidió establecerse a fines de agosto de 1913 

en la ciudad de ~t~xico e inici6 una efectiva gestión administra 
tiva. Al asumir la primera jefatura del Ej6rcito Constituciona 
lista, fonn6 su gabinete con las mismas dependencias que habian 

funcionado en la administraci6n maderista, desconociendo los -
cambios real izados por Huerta". 46 

45. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 158 

46. Guerrero Ornar. "La Administración Pfiblica Presidencial p. 
543. 
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La Administración carecia de titular en algunas Sec:eta
rías, como la de Justicia y de la Instrucción POblica y de Be
llas Artes. Los asuntos encomendados a la Secretaría de Fomen
to se atendían por la de Comunicaciones y Obras PGblicas. Sin 
embargo consider6 que dadas las condiciones extraordinarias de 
su administraci6n, era fundamental apoyarse en las Secretarias 
de Guerra, Gobernaci6n y Hacienda parn or~anizar al ej6rcito y 

administrar el territorio que paso a paso se le quitaba a la -
usurpaci6n. 

"Carranza se ve obligado a adicionar el Plan de Guadalupe 
e1 .12 de diciembre de 1914, para dota.r y restituir tierras a -

los pueblos, para fortalecer la pcqucna pro~icdad y realizar -
acciones que permitieran la cxpropiaci6n de tierras, su repar
tici6n y la fundaci6n de pueblos; estas adiciones se ven fort~ 
lecidas con la cxpedici6n de la Ley A~raria el 6 de enero de -
1915". 47 

Eulalio Guti~rrez, asume el poder al haber sido descono~i 
do Carranza, y durante su breve perm~ncncia pretendi6 modificar 
la estructura administrativa al crear la Secretaria de Agricul
tura y Colonizaci6n y agreR6 a ln de Fomento las 5rcas de In-
dustria y Comercio. 

Por distanciamiento con Villa, Eulalia ~uti6rrc: dcj6 su 
lugar a Roque Gonzále= Garza, qui~n en lo administrativo ejer
c~a facultades extraordinarias en el ramo de flacicnda, cre6 un 
Departamento de quejas a fin de moralizar la administraci6n de 
justicia y también expidió un decreto que establccia casos de 
sustitución o destituci6n, así como la responsabilidad de los 
miembros del gabinete. 

"El 31 de enero de 1917 concluía sus labores el Con~rcso 
Constituyente de Qucrctaro. "Su reuni6n fue el crisol en el -
que se fundieron y depuraron las inquietudes políticas de las 
clases desvalidas", para dar origen a una Constitución que es
tableciera las bases de un Estado fuerte y con amplias facult~ 
des para intervenir en las cuestiones económicas, de propiedad, 
de trabajo, de educación, con objeto de realizar el bienestar 
y 1a justicia social. Esta transformaci6n idcol6gica y pollti
ca exig:ía la consecuente reorganización del aparato administr.!!. 
tivo, lo que se realizó a partir del 14 de abril, antes de que 
Carran=a asumiera el car~o de Presidente de la RepOblica, me--

47. Garc1a Cárdenas Luis. Op. cit. p. 276 
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diante la cxpcdici6n de una nueva Ley de Secretarías de Estado 
que. en lo fundamental, hacía desaparecer las Secretarías de -
Gobernaci6n, Justicia y la de Instrucci6n POblica y Bellas Ar
tes. La primera dio lugar a la Secretaría de Estado, la sc~un
da se transform6 en el Departamento Judicial de la ~aci6n, me
diante la transferencia a1 Poder Judicial de los Tribunales de 
Circuito y los Juz~ados de Distrito; y a los ayuntamientos, 
los Juzgados menores de paz. La tercera dio lugar, por un lado 
a1 nacimiento de las Direcciones ncncrales de Educaci6n POhli
ca y Bellas Artes y los Dcparramcntos 11nivcrsitario y Adminis

trativo; por otro lado, la educación primaria y secundaria qu~ 
d6 encomendada a los ayuntamientos y al ~obierno del Distrito 
Feder31 y a la Direcci6n Federal de Bellas Artes se 1e cncom~n 
d6 el J\rchívo General de la Naci6n". 48 

"La Secretaría de Hacienda, CrBdito Pt1blico y Comercio -
se seccion6 en dos para dar lu~ar a la de Industria y Comercio. 
Por otra parte se crc6 el Departamento de Salubridad PGblica; 
y el Musco de llistoria ~atural y el Instituto -.1cdico Nacional 
pasaron a la Secretaría de Fomento". 49 

Carranza comprcndi6 que con la Carta de Qucr~taro, la e~ 
tructura del poder se había modificado y las nuevas atribucio
nes del Estado req~erian adecuaciones del aparato administrat~ 
vo; así, una vez más en diciembre de 1917, se transformaron -
las Secretarías de Industria y Comercio y la de Fomento para 
a~re&arlcs los asuntos laborales a una, y los agrícolas a otra. 
La Secretaría de Estado se dividi6 en la Secretaría de Gobern~ 
ci6n y en la de Relaciones Exteriores. Asimismo, se crearon los 
Departamentos de Aprovisionamientos Generales, de Contraloría, 
de Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares. 

La creaci6n de Departamentos Administrativos, para auxi-
1iar al Presidente en asuntos de carácter técnico~ constituy6 
una innovación importante, en tanto que facilit6 la atención -
inmediata de los principios de la Rcvoluci6n \lexican;:i y de los 
objetivos econ6micos y sociales impuestos a la Administraci6n 
Pública por la Constitución de 1917, y pcrmiti6 una mayor fle
xibilidad de la estructura administrativa. Con la nueva estru~ 
tura era posible dar una solución a los problemas a~rario y -

obrero de m5s alto nivel. 
El uno de junio de 1920, asume al poder Adolfo de la llu~r 

~FloresCabiillero •torneo R. Op. cit. p. 169 
49. !bid. p. 169 
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ta, nombrado presidente provisional en la sesi6n extraordina-
ria por el Congreso. El cinco de septiembre de 1920 se efectui!_ 
ron las elecciones presidenciales y Alvaro Obregón gan6 por m!!._ 
yoría. Con esto se daba paso a un nuevo ciclo en la historia 
de méxico. 

El nuevo gobierno procedió, de inmediato, a sentar las -
bases para la institucionalización del pats y fortaleció el an 
damiaje administrativo para consolidar las conquist~s de la R.!:.. 
voluci6n. Procuró el reconocimiento de su gobierno por las po
tencias del momento y reneP.OCiar los t6rminos de la deuda ex-
terna. Se necesitaba una nueva <lirccci6n, que Obregón propor-
cionaria. lJna ve= m~s, la pa= era el problema eminente para la 
reconstrucción del pais. Obrc~6n quería fomentar la industria 
y la agricultura e i~ualmcntc cumplir con los compromisos es~a 
blccidos con los trabaj3dorcs y campesinos. 

"Se considcr6 que la reestructuración de la Secretaría de 
Relaciones Exteriores era un rcngl6n prioritario para el mejor 
desarrollo de la política internacional del gobierno. El punto 
de partida fué la asignaci6n de la Comisión Internacional de -
Límites solamente a esta dependencia. La Comisi6n se cncarg6 -
de realizar estudios sobre la rectificación de la línea diviso 
ria con los Estados Un idos". SO -

En abril de 1921 se rcor~ani=6 y dcpur6 el servicio con
sular y los consulados generales se agruparon en dos catego--
rías: seis de primera y catorce de seflunda, que se encargaron 
de efectuar labores de inspecci6n. 

En febrero de 1922 se reestructur6 esta Secretaría a fin 
de que sus servicios fueran más eficientes. Los órganos que la 
constituirían, de acuerdo al rc~lamcnto que se expidi6, serían 
las Oficinas del Subsecretario y del Oficial 'tayor, y los Dc-
partamentos Consultivos de Derecho: Administrativo, Consular, 
Contabilidad y Glosa, Diplom5tico y de PlJblicidad. 

A principios de 1921 se inició la reconstrucción econ6mi-_ 
ca del país, que se manifiesta en una serie de decretos y re-

glamentos sobre asuntos financieros con el fin de estabilizar 

la situación monetaria del país y, básicamente, en la reorgan~ 
zación de la Secretaría de Hacienda y Crédito POblico. En ésta 
la reestructuraci6n se inició mediante la formación de invcnt~ 

SO. Ihid. p. 2!16. 
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rios y la rcvalorizaci6n de los bienes nacionales. Se efectuó 
la Convenci6n Nacional Catastral y se cstableci6 la Comisión 
Permanente de la misma, para promover las reuniones anuales. 

La Secretaria de Hacienda cohr6 mayor importancia, ya -
que todos los presupuestos de las dependencias gubernamentales 
deberían enviársclc antes de ser turnados a la Comisi6n de Au
ditoría del Congreso. Esta Secretaría realizaba una auditoría 
especial por su cuenta, para introducir 1as adicioncS o sustr~c 

cioncs que consideraba necesarias. 
Se crc6 el Departamento ·1·6cnico Fiscal para formular el 

presupuesto de c~rcsos y la Ley de Ingresos para adaptar los 
impuestos a las necesidades nacionales. 

Pero, adcmfis, tenemos otro aspecto de esta rcor~aniza-
ci6n que lo constituy6 el establecimiento de inspecciones per
manentes en todas las Secretarias de Estado para vigilar eser~ 
pulosamentc el manejo de fondos del erario. En 1921 se reorga
niz6 el sistema de glosa y se descentralizó mediante la crea-~ 
ci6n de las auditorias regionales, cuyo prop6sito era el <le a~i 

lizar las operaciones de contabilidad y responsabilidades; pa
ra esto, se establecieron veintinueve delegaciones de este de
partamento en el interior de la República. 

"La Secretaria de Educaci6n POblica fué creada en octu-
bre de 1921. con la designación de Jos~ Vasconselos como Seer.!:: 
tario, siendo un aspecto muy importante dentro de la recons-

trucci6n en el sector educativo. Se había estipulado que la -
educaci6n primaria seria libre y obligatoria para todas los n~ 
fios hasta los 15 años de edad y que el gobierno, en la medida 

que lo permitiera la hacienda pOblica~ tendría la obli~ación -
de alimentar, vestir y educar a los nifios hu~rfanos". 51 

''Las funciones que se le establecían a dicha Secretaria 
fueron publicadas por decreto de fecha 3 de octubre de 1921 y 

le asignaba las siguientes dependencias: la Universidad ~aci~ 
de Mfixico, la Escuela Nacional Preparatoria y las extensiones 
universitarias, la Direcci6n de Educaci6n Primaria y Normal, 

todas las escuelas oficiales primarias. secundarias y jardines 
de niños del Distrito Federal y Territorios, la Escuela Supe
rior de Comercio y Administraci6n, los Departamentos de Bibl~o 
tecas y Archivos, Escolar, de Educaci6n y Cultura para la Raza 

51. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 181 
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indígena y el de Hellas Artes, y todo aquello que tuviese que 
ver con la educación artística del pucblo". 52 

En materia Agraria. una de las medidas de apoyo al cam
po, toda vez que el ochcnt3 por ciento de la poblaci6n econ6-
micamente activa se dedicaba al sector asropecuario, fu6 la -
creaci6n de la Direcci6n de trrigaci6n el primero de marzo de 
1921, con el objeto de atender los asuntos relacionados con -
las concesiones de las aguas federales. como respuesta a la -
descentralización de la Secretarla de ARricultura y Fomento. 
Esta Secretaría que contaba con l~ agencias en toda la RepG-
blica, continu6 su proceso de dcsccntr3li~aci6n en ese mismo 
año, las agencias aumentaron a veinticinco establecimientos. 

En junio de 1922 se crc6, nor decreto, la Direcci6n de 
Coorporaci6n Agrrcola, con el fin de constituir a los trabaj~ 
dores del campo en agricultores autónomos ~ promover el coop~ 
rativismo agricola. Para 1921 había 220 sociedades cooperativas 
ejidales y esta Dirccci5n se reorgani~6. por el acuerdo presi 
dencial del 20 de julio de 1923, como l~ Oirecci6n de Aprove
chamiento de Ejidos y Cooperativas A~rícolas. Otra medida de 
esta dependencia, en ese afto, fué la dcsconcentraci5n del De
partamento de Aguas, el pais se dividi6 en siete zonas con el 
propósito de controlar el uso de las a~uas. 

También se crc6 en julio de 1923, la Direcci6n de Pes-
querías dentro de Agricultura y Fomento; y se rc~lament6 la -
pesca marítima y fluvial. Posteriormente. se establecieron -
agencias y cuerpos de inspecciones de esta direcci6n en los -

principales puertos del país. 
En la rama de Industria, Comercio y Trabajo, la Secreta

ria tuvo sus primeras modificaciones en 1921, cuando se reorg~ 

niz6 el Departamento de Petr6leo. La reorganización de este D~ 
partamento se debió al crecimiento de la industria petrolera. 
~f§s adelante se form6 y actualizó el Catastro Petrolero. 

El Departamento de \finas, perteneciente a Industria, de~ 
concentr6 sus servicios para agilizar las denuncias y los tr~
mites mediante el establecimiento de a~encias en los centros -

productores del país. En junio de 1923 se crearon. mediante un 
acuerdo, la Comisión de Fomento y Control de la Industria de -

52. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 181 
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Gcneraci6n de Fuerza y, más ade1ante, el Instituto Gco16gico, 
con el fín de obtener un mejor conocimiento del subsuelo e in 
vestigar los recursos hidro16~icos subterrfincos. 

El Ucpartamcnto de Salubridad cstablcci6 19 dclegacio-
nes en las capitales de los Estados y desconcentr6 sus servi
cios de sanidad pdblica en los puertos y en las ciudades frorr 
teriz.as. 

Dentro de la rcor~anizaci6n del cj~rcito, la primera m~ 
dida que se tom6 fue la crcaci6n de la Comisión Revisora de -
hojas de servicio del ej~rcito y la expedición del reglamento 
de la misma el 29 de abril de 1921. En ese mismo ano se crea
ron los 1'alleres Nacionales de Construcciones Aeron4uticas, -
que depcndia de Establecimientos Fabriles y Militares. pasa-
ron a formar parte del nuevo departamento. 

El General Plutarco Elías Calles ocupa la Presidencia -
el 18 de diciembre de 1924. enfrentándose a una doble necesi
dad: realizar una reforma agraria intensiva y una completa 
reor~anizaci6n de la política financiera y bancaria. El 25 de 
enero de 1925 se dio el primer paso para la reor~anizaci6n de 
la Secretaria de Hacienda mediante la supresicSn del Departam~.n 
to de Aprovisionamientos Generales que duplicaba funciones de 

otras dependencias. Se elaboro la Ley de Ingresos, que tenia 
por objeto clasificar t~cnicamente los ingresos federales. La 

Ley del Impuesto sobre la Renta se expidi6 el 2 de abril de • 
ese afto. y su reglamento el día 29. 

~f.:is adelante. se cre6 una Comisi6n Especial sobre la d!:._u 
da interior cuyas funciones serían el reconocimiento, la con
solidaci6n y la titulaci6n de todas las deudas, el estableci
miento de relaciones y la determinaci6n de la capacidad de p~ 
go del erario. 

En €ebrero de 1928 se expidi6 el reglamento de la Ley -
de Agentes Aduanalcs y el 18 de abril la Ley Aduanal, para mg 
dernizar los procedimientos relacionados con el comercio exte 
terior, se agilizaron los trámites, se delimitaron las respon 
sabilidades y el área de competencia de los funcionarios adu~ 
nales, y se decrct6 la autonomía para la Direcci6n General de 
Aduanas. 
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En el ramo de Hacienda en general. casi todos los org!! 

nismos de esta área fueron reestructurados para modernizar -
los sistemas de trabajo y uniformar los procedimientos. 

Uno de los primeros frutos de esta rccstructuraci6n f~ 
nanciera fue el Banco de México, este se ocuparía de emitir 
billetes y regular la circulaci6n monetaria en la república. 
los cambios sobre el exterior y la tasa del interés. redes-
contar documentos de car~ctcr genuinamente bancario y cfec-
tuar las operaciones bancarias que requería el servicio de -
la Tesorería y. subsidiariamen~e. todas aquellas que en gen~ 
ral competen a los bancos de dcp6sito y descuento. 

La creaci6n del Banco de México se dcbi6 a la necesi-
dad de establecer en el país un régimen bancario con orient~ 
ci6n econ6mica y social. 

Las reformas en el área de la agricultura continuaron, 
la Ley sobre Riegos que se aprob6 el 9 de e~ero de 1926, y -

se instituy6 la Comisi6n Nacional de Irrigaci6n, dependiente 
de la Secretaría de Agricultura. 

Con el fin de dotar al país de vías de comunicaci6n se 
cre6 la Comisi6n Nacional de Caminos por el decreto de 30 de 
marzo de 1925, estuvo administrada por la Junta Nacional de 
Caminos. constituída mediante el mismo decreto. Esta se int~ 
gr6 con representantes de la Secretarías de Hacienda y Comu
nicaciones y de los.causantes de impuesto por consumo de ga
solina. El 2 de abril de 1926 se expidi6 ln Ley de Caminos y 

Puentes_ En 1928 se reglamcnt6 el tránsito en los caminos y 

se cstableci6 el servicio de vigilancia en los caminos reco~s 
truidos. La Comisi6n dot6 al país de vías de comunicaci6n, -
inexistentes hasta ese momento, y se ampliaron comunicaciones 
telef6nicas, carreteras y vías. 

La Direcci6n de Ferrocarriles Nacionales de México pas6 
a depender. en febrero de 1925, de la Secretaría de Comunic~ 
ciones y Obras Públicas, para reorganizar sus servicios y n~ 

velar sus gastos. 

La Secretaría de Relaciones Exteriores también fue rcoE 
ganizada para adecuarse más a las necesidades en el extranj~ 
ro. El 19 de abril de 1926 se expidi6 la Ley de Migraci6n, -
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en la que se fijaron las reglas para la inmigraci6n y la cmi
graci6n, se cstablcci6 el impuesto para el inmigrante y se -
otorgaron al Ejecutivo las facultades para restringir la inm..!. 
graci6n de los trabajadores. 

El nacionalismo de Calles se puso de manifiesto en las 
relaciones exteriores, por lo que, tuvo. entre otros objeti-
vos, el liberar al país de la dependencia exterior, mediante 
la reducci6n de la participaci6n de extranjeros en la vida n~ 
cional. 

La Ley sobre el Pctr6lco se rcglament6 y fue puesta en 
vigor en enero de 1927. 

En el aspecto de legislaci6n laboral, se cre6 la Junta 
Federa1 de Conciliaci6n y Arbitraje, con dependencias en to-
dos los Estados. La Junta se integraba con representantes de 
los patrones, de trabajadores y del gobierno, se le confiri6 
la facultad de intervenir en conflictos de trabajo. 

En el gobierno de Emilio Portes Gil, se plantc6 el est~ 
blecimiento de un sistema de partidos políticos sólidos que -
permitieran desvincular la política de la administración. Pu
so especial énfasis en continuar la institucionalizaci6n del 
país, la promoci6n al campo y el establecimiento de un progr~ 
ma de desarrollo, mediante el cual se dieron facilidades para 
constitu~r las ligas de comunidades agrarias: se estimuló la 
creaci6n de casas del campesino, se formaron los circuitos r~ 
rales para promover la cducaci6n en el campo, y, postcriormen 
te, se organizaron las Juntas d~ Defensa Agrícola en coopera
ci6n con la Secretaría de Agricultura. 

El gobierno federal en el afio de 1928, concluy6 con un 
superávit de dieciséis millones de pesos, se pagaron las deu
das ocasionadas por la campafta militar de marzo y abril, y se 

establecieron las bases para un arreglo sobre la deuda exte-
rior. 

La Secretaría de Industria, Comercio y Trabajo, median
te el Departamento de Trabajo, estableci6 en 1929 la Comisión 
Técnica del Ramo Textil. Se constituyeron los Talleres de En
senanza Industrial en el Departamento de Industria. 

'Una de las cuestiones más importantes durante la admi-
nistraci6n de Portes Gil fue la constitución del Departamento 
Gel Distrito Federal, dependiendo directamente del Ejecutivo 
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Federal para sustituir al Ayuntamiento y al Gobierno del Dis
trito. El Departamento quedó constituído por la Oficina de -
Asuntos Administrativos y la de Hacienda en el 5rea adminis-
trativa a fin de subsanar las deficiencias anteriores. El pr~ 
supuesto del extinto ayuntamiento se dcstin6 a obras de la -
ciudad11.53 

En julio de 1929, el Ejecutivo cxpidi6 la Ley Orgánica 
de la UnivCrsidad Nacional Aut6noma de México. La autoridad 
suprema la constituía el Consejo Universitario. integrado por 
profesores y alumnos con un rector como coordinador de la in~ 
tituci6n. de las escuelas, de las academias de profesores y -

alumnos. 
Ortiz Rubio al ser declarado Presidente electo el 17 de 

noviembre de 1929 se enfrent6 a una crisis económica derivada 
de la situaci6n mundial de 1929. Esta situación obstaculiz6 -
el desarrollo de los programas de administraci6n p6blica, la 
suspensi6n de los servicios de la deuda y la reducci6n de ga~ 
tos para continuar los servicios públicos normales. 

La Constituci6n Política fue reformada en los artículos 
43 y 45, a fin de establecer los territorios Norte y Sur de -
Baja California y seftala al paralelo 28º. como la línea divi
soria de ambos. 

Con estas modificaciones y otras más que por raz6n de -
espacio se omiten. Ortiz Rubio se había propuesto transformar 
la maquinaria gubernamen~al, mediante la simplificaci6n, in-
tensificaci6n y eficacia de los servicios administrativos. p~ 
ra lograr un régimen adecuado a las condiciones imperantes en 
el campo económico. "Cambi6 su gabinete hasta en tres ocacio
nes sin embargo. desarrolló una importante labor legislativa 
al aprobarse durante su régimen la Ley General de Comunicaci~ 
nes. la Ley de Instituciones Financieras y de Crédito, el Có
digo de Comercio, la Ley General de Sociedades, el C6digo de 
Procedimientos Civiles, el C6digo Penal Federal, el C6digo de 
Procedimientos Penales y la Ley Orgánica de la Justicia Fcde
ral". 54 

53. García Cárdenas Luis. Op. cit. p. 304 
54. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 209 
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Abclardo L. Rodríguez fue designado Presidente provisi~ 
nal por el Congreso en sustituci6n de Pascual Ortiz Rubio. D~ 
rantc el primer afio de su gobierno llcv6 a cabo una rcorgani
zaci6n administrativa que se inici6 con la crcaci6n en 1933 de 
la Secretaria de Economía Nacional. ~fcdiantc el decreto del -
16 de enero de 1934, la Comisi6n Nacional Agraria fue conver
tida en Departamento de Asuntos Agrarios como dependencia di
recta del Ejecutivo. 

'"En noviembre de 1933, íuc terminado el proyecto del Plan 
Sexcnal, cuyo principio b~sico fue la intcrvenci6n estatal en 
los siguientes campos: agricultura, trabajo, economía nacional, 
comunicaciones y obras públicas, cducaci6n, gobierno, ejército, 
relaciones cxtcriore$. hacienda y crédito público y fomento -
comunal. Igualmente se incluían reformas generales en materia 
de salubridad p6blica y un mejor control del gobierno sobre la 
vida econ6mica de la naci6n••.55 

La base del gobierno del general Lázaro C~rdenas quien -
ocup6 la presidencia el 30 de noviembre de 1934 fue el Plan -
Scxcnal. quien de inmediato inici6 un pr~grama nacional de or
ganizaci6n del país que comprcndi6 a todas las agrupaciones de 
los sectores público y privado. cubría tanto los aspectos P.!?. 
líticos como los ccon6micos y administrativos. El cumplimiento 
del Plan Sexenal exigi6 reformas y adecuaciones a la adminis-

traci6n pGblica. 
La reforma agraria en este período alcanz6 un desarrollo 

sorprendente. asimismo C'rdcnas llcv6 a cabo una reforma muy -
importante al sistema financiero de la agricultura. Como com-
plemcnto del apoyo oficial a este sector. se constituy6 la em
presa estatal denominada A1macencs Nacionales de Depósito. S. 
A. 

"El 24 de agosto de 1937 el Ejccu't.ivo expidió una Ley pa

ra el establecimiento de la Comisi6n Federal de Electricidad -
como organismo encargado de organizar y dirigir un sistema na
cional de gcncraci6n~ transmisi6n y distribución de energía -

eléctrica. bajo la coordinaci6n de la Secretaría de Economía -
Nacional".56 

55. Garcia ~ardcnas Luis. op. cit. p. 306 
56. Ibid. p. 308 
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"La Ley de Expropiaci6n fue uno de los acontecimientos 
de mayor trascendencia. En ella se concedía al Presidente a~ 
plias facultades para expropiar bienes privados "por causa -
de utilidad pública y del bienestar social <le la naci6n". 
Igualmente se otorgaban facultades para autorizar expropia-
cienes y así. los ferrocarriles pasaron a manos obreras con~ 
tituyendosc la empresa denominada Administraci6n Obrera de -

los Ferrocarriles Nacionales de ~léxico. que luego pas6 a ser 
un organismo público dcsccntralizado".57 

"Más tarde. Cá rdenns ut i 1 i z6 esas fa cu 1 tadcs para efes:_ 
tuar la cxpropiaci6n petrolera <le 1938, realizada en base a 
los artículos 27 y 123 Constitucionales, que señalaban entre 
otros aspectos el derecho del Estado para "imponer a la pro
piedad priv·ada. las modalidades que dicte el interés público", 
y el derecho de huelga para "conseguir el equilibrio entre -
los factores de la producci6n armonizando los derechos del -
trabajo con los del capita.1". Ln expropiaci6n efectuada el -
18 de marzo fue la respuesta al desacato de las compaftías p~ 
troleras, por negarse a obedecer el fallo de la Suprema Cor
te de Justicia de la Naci6n en la solución de un conflicto -
interno de carácter laboral, relacionado con el aumento de -
sueldo y salarios para los trabajadores".58 

La nacionalizaci6n del petróleo· oblig6 al gobierno a -
asumir la responsabilidad de su administraci6n y. en adelan
te. las labores de exploraci6n, localizaci6n, comcrcializa-
ci6n y dis~ribuci6n fueron encomendadas a Pctr6lcos Mexica-
nos. que nacía en esos momentos. 

En materia educativa, al iniciarse el régimen cardcni~ 
ta entr6 en vigor una reforma al artículo 3o. Constitucional 
relativa a la definici6n de la educaci6n como socialista y -

la exclusi6n de toda doctrina religiosa del ámbito de la cn
sei'ianz.a. 

Se rcorganiz6 la dependencia encargada de la seguridad 
nacional y le dio un nuevo nombre: Secretaría de la Defensa -
Nacional qua absorvi6 al Departamento de Establecimientos Fa-

57. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 217 
58. Ibid. p. 218 
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briles y Aprovisionamientos Militares. Al mismo tiempo. ins
tituy6 el Departamento Administrativo de Marina. 

Hubo un crecimiento del sector privado. pero esto no -
signific6, de manera alguna, que el sector paracstatal detu
viera su crecimiento. En esta época se invirti6 en la forma
ci6n de Altos Hornos de México, S.A •• Fundiciones de Fierro, 

S.A.; Aceros Esmaltados, S.A.; M~quinas y Herramientas, S.A.; 
e Industria Eléctrica Mexicana, S.A. de C.V. 

Con el General Manuel Avila Camacho en la presidencia, 
quien inici6 su período presidencial el 15 de diciembre de -
1940 al 30 de noviembre de 1946, cstablcci6 el período de la 
gubernatura de seis años, dispone la inamobilidad del Poder 
Judicial. Esta situación exigi6 nuevamente la modernización 
del aparato administrativo del gobierno. 

Por ello. se constituy6 la Comisión Intersecretarial -
de Administraci6n Pública como un organismo encargado do fo~ 
mular y realizar un programa de mejoramiento de la estructu
ra administrativa. su organizaci6n. suprimir o reducir scrv~ 
cios redundantes. mejorar el rendimiento del personal. hacer 
más expeditos los trámites con el menor gasto para el erario 
y conseguir así un aprovechamiento de fondos públicos. 

Para estudiar el impacto de la guerra sobre la economía 
del país. se constituy6 la Junta de Economía de Emergencia. -
integrada por los Secretarios de Hacienda. Economía. Agricul
tura y Relaciones Exteriores. Al concluir la Segunda Guerra -
Mundial surgi6 la Comisi6n Nacional de Planif icaci6n para 'ª 
Paz. 

En el aspecto laboral también se cfectu6 una reorgani-
zaci6n administrativa. El departamento de trabajo ~ambi6 su -
rango a Secretaría del Trabajo y Prcvisi6n Social a fines de 
1940. La Ley del Trabajo fue modificada en cuanto a la parti
cipaci6n de la Junta Federal de Conciliaci6n y Arbitraje en 
los conflictos sindicales junto con el Estatuto Jurídico de -
Trabajadores al Servicio del Estado. 

"En 1942. se pror.iulg6 la Ley del Seguro Social, en la -
que. se preveía la implantaci6n de un seguro sobre los diver
sos riesgos profesionales que garantizara los derechos adqui
ridos a los contratos colectivos y. básicamente, se proponía 
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el cst:ablccimient:o de un instituto de servicio público desee.!! 
t:ralizado, con rcpresentaci6n de Gobierno, trabajadores y pa
trones, que procurara t:odas las garantías deseables para la -
inversi6n y manejo de fondos que se acumularon con el objeto 
de favorecer a los trabajadores desprovistos de protccci6n -
cont:ract:ual11. 59 

La Secretaría de Asist:cncia Pública y el Departamento -
de Salubridad se fusionaron en una sola Sccret:aría: la de Sa-
1ubridad y Asistencia, y se inauguraron el primer Dispensario 
Anticanceroso, el Instituto Nacional de Cardiología, etcétera. 

Durante el gobierno de Avila Camacho, se realizó un pr~ 
grama de construcci6n de escuelas de gran trascendencia, se -
inst:al6 la Escuela Nacional de Bibliotecarios, se promulgó -
una ley para establecer el Premio Nacional de Artes y Ciencias 
y se le rcconoci6 a la Universidad Nacional Aut6noma de Méxi
co el carácter de organismo descentralizado. 

En la Secretaría de Comunicaciones y Transportes se --
cre6 la Dirección de Obras Públicas; se elaboraron reglamen-
tos para la Ley General de Vías de Comunicaci6n para la Cons
trucci6n de Caminos y se conformaron la Escuela Nacional de -
Telecomunicaciones y la Direcci6n General de Telecomunicacio

nes. 
El Departamento de Marína fue elevado a rango de Secre

taría de Estado, con el objeto de proLcgcr las costas y con-
tribuír al desarrollo de la industria pesquera. 

TambiGn se cxpidi6 la Ley Orgánica del Ministerio P6bl~ 
co Federal. reglamentaria del artículo 102 ConsLitucional, en 
la que se establecían las facultades, organización y estruct~ 

ra de la instituci6n. 
Al concluir el régimen de Avila Camacho el país presen

taba características de una sociedad moderna, urbana e indus

trial. 
El r6gimen del presidente Miguel Alemán, que se inicia

ba en 1946, continu6 básicamente los ineentos de modernizaci6n 
de la economía nacional promovidos por el presidente Avila C~ 
macho. Se expidi6 una nueva Ley dé Secretarías y Departamcn-

tos de Estado que crc6 dos Secretarías de Estado: Recursos H.!. 

59. !bid. p. 224 
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dráulicos y Bienes Nacionales e Inspecci6n Administrativa, p~ 
ra satisfacer con más eficacia 1as necesidades del país y co
mo parte del programa de rcorganizaci6n de la Administración 
Pública. 

La intervención del Estado en las empresas dedicadas a 
actividades industriales o comerciales, se definió a través 
de la Ley sobre atribuciones del Ejecutivo Federal en Materia 
Econ6mica, que establecía entre otras, la íijaci6n de precios, 
comercialización, importaci6n y cxportaci6n de alimentos bás~ 
cos y materias primas. 

Para 1947, las empresas del Estado se habían convertido 
en un elemento fundamental del fortalecimiento de la indepen
dencia econ6mica del país. El estado cubría, a través de estas 
empresas, las áreas básicas del desarrollo industrial e inte~ 

venía en el proceso econ6mico. Sin embargo, su funcionamiento 
para prop6sitos administrativos, se hacía de manera más o me
nos independiente del aparato gubernamental. 

Por esta raz6n, previniendo su crecimiento y racionali
zando sus funciones dentro de la economía del país. el régi-
men del presidente Alem&n expidi6 la Ley para c1 Control de -
Organismos Descentralizados y Empresas de Participaci6n Esta
tal, que establecía los lineamientos legales para normar sus 
actividades, bajo la supervisi6n de la Secretaría de Hacienda. 

A principios de la década de los cincuenta, México se -
encontraba en pleno desarrollo. Su estructura industrial y -
agrícola se fortalecía, las inversiones se multiplicaban en -
todos los sectores. Las exportaciones de materias primas y -

productoS manufacturados aumentaban. 
El Presidente Ruiz Cortíncz, en su período dccidi6 sa-

near la administraci6n pública, y restringir el gasto público. 
El fomento a la industria paraestatal se manifcst6 en -

obras como el Complejo Industrial Sahagún que comprendía Die
sel Nacional, Constructora de Carros de Ferrocarril y Fabrica 

Nacional de Maquinaria Textil. 
La política de beneficio social del gobierno se manifes

t6 en las actividades de instituciones como el Seguro Social, 

la Direcci6n de Pensiones y los Bancos del Ejército y la Arm~ 
da que efectuaron un programa de viviendas populares. Sin em-
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bargo fue necesaria la crcaci6n del Instituto Nacional de la 
Vivienda. 

Se implant6 un programa de moralizaci6n de la adminis
traci6n póblica en el r6gimcn, entre cuyas legislaciones ex
pedidas por el Ejecutivo se encuentran: La Ley de Responsab~ 
lidades de Funcionarios y Empleados de la Fedcraci6n, la Ley 
de Estímulos y Recompensas par~ Funcionarios y Empleados de 
la Fcdcraci6n, la Ley de Estímulos para Particulares, la Ley 
de Reconocimiento al M6rito y las Juntas de Mejoramiento Mo
ral. Cívico y Material. 

En la Secretaría del Trabajo se inici6 un programa de 
desconccntraci6n de servicios en la República y se crearon -
el Instituto Técnico Administrativo del Trabajo y la Acade-
mia de Prcparaci6n A<lministratlv¿1. 

Otros organismos relacionados con los recursos del país 
fueron la Comisi6n Nacional de Energía Nuclear, y el Consejo 
Superior Coordinador de Recursos no Renovables. 

· La Secretaría de la Defensa Nacional se rcorganiz6. La 
Direcci6n de Pensiones Militares fue creada y se promulgaron 
las leyes de Ascensos y Recompensas, de Retiros y Pensiones 
Militares. 

En el r6gimen de Adolfo L6pez Mateas, se expide el 24 
de diciembre de 1958, la nueva Ley de Secretarías y Departa
mentos de Estado; ésta introdujo en la Administraci6n Pública 
Federal los cambios más importantes, desde Cárdenas. que per
mitieron seg6n los especialistas del régimen, una mayor efic_!! 
cia administrativa para proporcionar soluciones adecuadas a 
los problemas cada vez más complejos que planteaban el incre
mento de la poblaci6n y la amplitud de las tareas sociales y 

econ6micas del país. 
Los aspectos más sobresalientes, del nuevo andamiaje a~ 

ministrativo estaban representados por la creaci6n de las Se
cretarías de la Presidencia, de Patrimonio Nacional y de Obras 
Públicas, así como del Departamento de Turismo y la reasigna
ci6n de funciones entre las dependencias rcs~antes. 

La Secretaría de la Presidencia, lo que antes fuera la 
Comisi6n de Inversiones Públicas, sería el organismo encarga

do de las labores de planeaci6n, coordinaci6n y vigilancia de 
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las inversiones de las dependencias federales. organismos 
descentralizados y empresas del sector paracstatal. 

Dentro de esta Secretaría se constituyeron, en 1960. -
por una parte, la Dirccci6n de Vigilancia de la Inversión P~ 
blica y de los Subsidios Federales. y por la otra. la Ofici
na del Plan General de Gasto Público. 

"La Secretaría de Obras Públicas. surgi6 de la antes -
Secretaría de Comunicaciones y Obras Públicas, como la <lepe~ 
dencia que se encargaría de realizar obras de fomento e int~ 

rés general armonizando el motivo social que las demandara, 
la jerarquía administrativa que promoviera y las circunstan
cias objetivas en que se rcalizaran''.60 

En la esfera compctcncial de esa Secretaría se realiza
rían considerables mejoras al sistema ferroviario y I~ ampli~ 

ci6n de la red Je carreteras del país a través de Caminos y 

Puentes Federales de Ingresos. 
El Departamento de Turismo, también surgi6 de la Ley de 

Secretarías y Departamentos de Estado. tenía objetivos preci
sos Ucntro del esquema de crecimiento con estabilidad. Para -
1961 se había expedido ya la Ley Fcdcra1 de Turismo y creado 
el Consejo Nacional de Turismo como 6rgano de consulta y ase
soramiento de las autoridades en la materia. 

El régimen apoy6 su política agraria en normas como la 
Ley Forestal, el Reglamento para la Plancaci6n. Control y Vi
gi1ancia de las inversiones de los Fondos Comunes Ejidalcs y 

el Reglamento para el seguro obligatorio de los trabajadores 
del campo. 

El Presidente licenciado Gustavo Díaz Ordaz (1964-1970) 
trataría de rebasar el fallido intento de relacionar el funci~ 
namicnto con la plantcaci6n y buscar en la coordinaci6n de t~ 
das las dependencias centrales y paraestata1cs, la racionali
zaci6n administrativa y la eficacia de la que había carecido 
hasta entonces la administraci6n p6b1ica, virtud al esquema -

para ella seleccionado. En 1964, el Presidente Gustavo Díaz -
Ordaz no heredaba problemas econ6micos serios, en cuanto a -
los objetivos del desarrollo estabilizados se habían alcanza-

60. !bid. p. 248 
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do en muy alto grado. El régimen trataba de hacer una admini~ 
traci6n pública moderna, ágil y eficaz que contribuyera a una 
redistribuci6n del ingreso cada vez más necesaria. La planea
ci6n, como instrumento de gobierno, que había venido esbozá~ 
dosc desde finales del sexenio anterior es parte importante -
de las preocupaciones del titular del Ejecutivo. El llamado -
Plan de Acci6n inmediato que L6pcz Matees había discftado para 
el trienio 1962-1964, dentro de la entonces Secretaría de la 
Presidencia, había permitido rebasar sus propias metas de cr~ 
cimiento. Como continuaci6n Días Ordaz cncomend6 a la Comi--
si6n Intersccrctarial para la formulaci6n de planes de dcsa-
rrollo. la elaboraci6n de un "programa de desarrollo econ6mi
co y social" para su sexenio después de que una iniciativa -
presentada por la Comisi6n Especial de Plancaci6n de la Cáma
ra de Senadores. en 1963. no había prosperado. 

En lo concerniente al campo. fueron creadas algunas em
presas de participación estatal como: Comisi6n Operadora de -
Graneros del Pueblo. Compaftía Algodonera Comercial. Productos 
Forestales Mexicanos. Industrial de Abastos. Alimentos Balan
ceados y Financiera Nacional Azucarera. eran creadas con el -
mismo objeto. 

Al final de su_mandato. Díaz Ordaz había sancionado la 
expedici6n de dos importantes cuerpos legislativos: la Ley F~ 
deral del Trabajo y el C6digo Fiscal de la Federaci6n. 

Se ampliaron las redes de caminos. se crearon Aeropuer
tos y Servicios Auxiliares y el Sistema de Transporte Colect~ 
vo. Se elabor6 un programa de unificaci6n de los ferrocarri-
lcs. El período del presidente Díaz Ordaz no evidencia cambios 
de considcraci6n. el aparato administrativo que sirvi6 de ap~ 
yo ~ su gesti6n sexenal era el mismo. 

"El programa de reforma administrativa que en el sexe-
nio de Díaz Ordaz se gestaba. se trataba de agudizar la herr~ 
mienta administrativa hasta penetrar al logro Je objetivos de 
eficiencia; y también de eficacia porque el enclave de la Ad
ministraci6n Pública. constituído por necesidades y demandas 
de una poblaci6n cadn vez mayor se había diversificado tanto 
como multiplicado".61 

61. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 262 
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"Los trabajos iniciados en 1965 en materia <le reforma -

administrativa, constituyeron el enlace más evidente entre el 
gobierno del Licenciado Gustavo Díaz Orda: y los subsecucn- -
tcs".6 2 

En marzo de 1965 un acuerdo presidencial ordcn6 a todas 
las entidades públicas que remitieran a la Secretaría de la -
Presidencia sus lineamientos de política, los problemas de i~ 
plicaciones nacionales y regionales; las metas por alcanzar, 
los medios y recursos que requerirían y las necesidades de la 
pob1aci6n que se satisfarían. Can esta informaci6n se proccd~ 
ría a formular el programa de Acci6n del Sector Público para 
el período de 1966-1970, revisado y enriquecido serviría de -
base para el programa de reforma administrativa sobre el que 
la Comisi6n de Administraci6n Pública habría de trabajar para 
contar con el marco referencial requerido. 

La Comisi6n determin6 que para resolver los problemas -
administrativos de las dependencias del sector público, era -
necesario crear Unidades de Organización y Métodos, para que 
efectuaran una asesoría t~cnica permanente que les permitiera 
elaborar análisis y proponer medidas tendientes a la raciona-
1izaci6n de las actividades administrativas. 

Una de las características más notables del régimen de 
Luis Echeverría, (1970-1976) era la de una mayor intcrvenci6n 
por parte del Estado en la actividad ccon6mica. Dicha inter-
venci6n se manifiesta en el incremento de empresas de partic.!, 
paci6n estatal que por su diversidad y complejidad, hicieron 
necesaria una r~forrna a la Ley para el Control de Organismos 
Descentralizados y Empresas de Participación Estatal. 

En el orden institucional se crearon organismos como: -
el Instituto del Fomento Nacional de 1a Vivienda para los Tr~ 
bajadorcs, el Comité Nacional Mixto de Protecci6n al Salario, 
e1 Instituto Nacional del Consumidor, etcéteraª 

Para una mejor administraci6n de justicia laboral se -
cre6 la Procuraduría Federal de la DcEcnsa del Trabajo. 

El gobierno de Luis Echcverría apoy6 la colectivizaci6n 
del campo / a la pequeña propiedad, y expidió una nueva Ley -
Federal de la Reforma Agraria. Para adecuar el aparato admi--

6Z. Ibid. p·. 262 
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nistrativo se transform6 el Departamento de Asuntos Agrarios 
)" Colonizaci6n en la Secretaría de la Reforma Agraria. y el 

Departamento de Turismo en Secretaría de Turi.smo. 
La Secretaría de Educaci6n Pública se rccstructur6 ad

ministrati~amcntc y se crearon la Sub-Secretaría de Educación 
Primaria y de Cultura Popular y Educaci6n Extracscolar y el 
Consejo Nacional <le Recursos llumanos y Relaciones Industria
les. 

Se crearon organismos como el Instituto Nacional para 
el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda Popular 
(INOECO). el Fondo para la Vivienda de los Tr~bajadorcs del -
Estado (FOVISTE), que estaban cníocadas a resolver problemas 
de vivienda. 

Los <1scntamicntos humanos no controlados o conCormados 
irregularmente, fueron objeto Je atcnci6n mediante la crca-
ci6n de FIDEURBE. 

A la Secretaría de Salubridad y Asistencia Pública se 
le asign6 el desarrollo y ejccuci6n del Plan Nacional de S~ 
lud que scñalab<l necesidades. prioridades y racionalizaci6n 
de recursos para el período 1974-1984. 

En mayo de 1971 se cxpidi6 la Ley para Prevenir y Con
trolar la Contaminaci6n Ambiental. y el Reglamento para la -
Prevcnci6n y Control de la Contaminaci6n Atmosíéricn por Hu
mos y Polvos. Se modiEic6 la estructura administrativa para 
dar cabida a la Subsecretaría de Mejoramiento del Ambiente. 
en la Secretaría de Salubrjdad y Asistencia. 

La Dirección General de Estudios Administrativos. que -

sustituy6 a la Comisi6n de Administraci6n Pública. se cncar
g6 de organizar los programas y clabor6 las bases para el Pr2 
grama de Reforma Administrativa del Gobierno Fcdcra1 1971- -
1976 con el objeto de integrar los 6rganos y mecanismos del -
sistema de reforma y revisar las actividades gubernamentales 
en forma sectorial e implantar sistemas administra~ivos comu
nes en todas las dependencias. 

Posteriormente, se establecieron las Comisiones Intcr-
nas de Administraci6n en todos los organismos del sector pú

blico. entre otras. Estas comisiones llamadas CIDAS, se cncax 
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garon de plantear. Cormular y ejecutar las reformas dc1 marco 
tle acci6n de las dependencias; el crecimiento explosivo de la 
pob1aci6n y el imperativo de dar respuesta a sus demandas. h~ 
hía expandido y complicado las estructuras administrativas al 
grado de evidenciar serias deficiencias como traslapes, dupl~ 
c.acioncs. contradicciones y hasta deshonestidad. 

"Hasta ~ntcs del gobierno del presidente L6pcz Portillo, 
(1976-1982) el país no contaba con un plan de desarrollo so-
cioecon6mico coherente y articulado, ello impedía o frustraba 
los in~cntos de una Rcíorma Administrativa cabal. ni siquiera 
al principio de su mandato fué posible contar con él; así que 

hubo de elaborar un programa globa1 como marco de referencia 
que precisara con claridad los objetivos generales y part:icu-
1arcs y sentara las bases mctodol6gicas, que permitieran con
cebir y íormular programas articulados y compatibles entre sí. 
Debería contener también las estrategias para instrument:ar los 
proyectos espccííicos, considerando además que el aparato bu
rocrático dependiente del Poder Ejecutivo se constituía, al -
inicio de 5U mandato, por un conjunto complejo de más de qui 
nientos organismos estructurados jurídica y administ:rat:ivame~ 

t:e de diversas maneras y bajo distintas dcnominacioncs".63 
Se proponen tres vías de acci6n: la alianza para la pr~ 

ducción; la rcfonna política y la reforma administrativa~ 
La primera es un intento al llamado de todos los scct:o

res sociales para integrarse en un esfuerzo común para resol
ver l¡i crisis. 

La segunda persigue 1a par~icipaci6n de fuerzas hctcro
g~ncas, que activen la vida polí~ica del país, paulatinamente 
atrofiada_ 

La tercera cuyo objetivo prioritario es lograr la cfi-
~iencia de la acci6n pública_ Esta reforma administrativa se 
encontraba enmarcada jurídicamente en la Ley Orgánica de la 

Administraci6n Pública Federal, la que se encargaba de regu--
1ar la organizaci6n y funcionamiento de la administraci6n pú

blica federal, en su conjunto; cs~ablccc las partes que la i~ 
-:t:~gran (adminis~rnci6n pública centralizada y paracstatal); -
de-:t:.ennina las secretarías de Estado y los departamentos admi-

<63- lbid. p. 285 
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nistrativos. designándoles competencia específica y es:t . .a.bl.:cce 

1a base de regulación de los organismos descentralizados y -C!! 

presas de participación estata1. 
Era necesario contar con personal honesto y eficiente, 

en un marco de respeto a sus derechos. hiciera posible e1 ma
nejo permanente y constante del proceso de reforma_ Esto i:m-

plicaba el establecimiento de un sistema de ad.ministraci6n y 

desarrollo de personal. Se necesitaba también que se asegura
ra la congruencia entre objetivos y acciones de 1a adminis~r~ 
ci6n para precisar avances. detectar desviaciones, rezagos y 

responsabilidades; en suma 1cs permite la cvaluaci6n de 1os -
resultados obtenidos mediante la adopci6n de la programaci6n 
como instrumento fundamental para ello. 

"Básico y elemental era .. organizar al gobierno para or
ganizar el país mediante una rcCorma administrativa para el -
desarrollo econ6mico y social que contribuyera a garantizar -
institucionalmente la eficiencia. la cricacia 7 la congruencia 
y la honestidad de Jas acc~ones püblicas•·. 64 

La Ley Orgánica de la Administración PÚblic.a FedcraJ i~ 

plic6 la crcaci6n de seis nuevas dependencias~ 1~ desaparici6n 
de dos y una más racional redistribución de funciones que ha 
permitido nfirmar a los conocedores del Programa de Reforma -
197.6-1982, que ella significó el cambio más profundo que se -
ha realizado en la historia. "Se crearon cinco nuevas Sccrct!!_ 

rias de Estado y un Departamento Administrativo; se rcl ... isaron 
y ajustaron las funciones en diecinueve de las veinte dcpcn-
dencias directas del Ejecutivo; se redujeron cincuenta y cin
co concurrencias con treinta y seis funciones específicas a -
treinta y ocho. aumentando las 61timas a rrescicntas cuaren-
ta". 65 

La. Secretaria de Programación y Presupuesto se convcrti 
ría en uno de los polos del eje sobre el que giraría 1a Admi
nistración Pública. seria la encargad¡¡ de elaborar l,os .planes 
nacionales y regionales de desarrollo ccon6mico y ·soci.al • . a.·sí 
como de programar su funcionamienro -tanto por lo que :t:..ocn -a 

la inversi6n como al gasto corricnt:c- y de -evaluar los :resul
tados de su gcsti6n. Además. a fin de real i:zar .a.decuadamen:t.c 

64. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 286 
65. Ibid. p. 289 
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el control presupuestario y contar con la informaci6n necesa
ria para sus labores de programaci6n se le adscri bi6 la prep!!_ 

raci6n de la cuenta de la Hacienda. P6blica y el Sistema Naci..5!, 
nal de Estadística. 

El otro polo del cje. la Secretaría de l-lacicndn y Créd.! 

to Público. fué objeto de una severa rcvlsi6n y, como consc-
cucncia. muchas <le sus funciones fueron asignadas a las Seer~ 
tarías de Programaci6n y Presupuesto, Patrimonio y Fomento I~ 

dustrial y de Comercio; debido a la importancia creciente del 
crédito interno y externo para el -f'inanciamicnto del desarro
llo nacional, se fortalecieron sus funciones en esta materia 
tanto en la Ley Orgánica de la Administraci6n Pública como en 
la Ley de Deuda Pública. para convertirla en otra secretaría 
globalizadora del sistema. 

El sector rural fué fortalecido en cuanto se integraron 
programáticamcntc. la administraci6n de los insumos. el riego 
y la tenencia de la tierra y las funciones antes dispersas en 
las Secretarías de Agricultura y Ganadería y la de Recursos -
Hidráulicos, se reunieron en la Secretaría de Agricultura y -

Recursos HidrÚulicos, que asumi6 todas las atribuciones de las 
funciones menos algunas que se adjudicaron a otras dependen-
cias de la administraci6n pública. 

La vivienda, el desarrollo urbano y otras cuestiones c~ 
nexas. antes asignadas a las Secretarías de Obras Públicas. -
de Patrimonio Nacional, de Agricultura y Ganadería, de Recur
sos llidráulicos. de Salubridad y As~stcncia y de la Presiden
cia se agruparon y dieron contenido a las funciones de la Se
cretaría de Asentamientos Humanos y Obras Públicas .. 

La nueva Secretaría de Patrimonio y Fomento Industrial 
se integr6 con las funciones de la del Patrimonio Nacional y 

algunas de las relativas de la entonces Secretaría de Indus
tria y Comercio, salvo algunas ya mencionadas. Esta Última se 
integra con las funciones que ya tenía en materia de comercio 
interno y externo y recibe otras de Hacienda y Crédito Públi
co, así como de Relaciones Exteriores. 

El Departamento de Pesca rccibi6 funciones que antes t~ 
nía la Secretaría de Industria y Comercio y algunas de Recur

sos líidráulicos. 
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Pero, mucho se ha escrito sobre la estrategia del Esta
do Mexicano de crear entidades y organismos paracstatalcs. -
Las empresas públicas en México representan, de cualquier m~ 
nera, un reng16n importantísimo en el desarrollo del país. A 
partir de 1925 el sector paracstatal se ha desarrollado tan
to que la posibilidad normativa de coordinaci6n y control -
que se adscribía al Presidente de la República, era ya casi 
imposible. 

En efecto. si en 1930 existían s6lo dieciséis entidades 
de este tipo, en 1940 eran ya setenta y una. en 1950, ciento 

cincuenta y una. y en 1960, doscientas sesenta y dos, en 1970 
casi seiscientas y en 1976 llegaban ya u más de novecientas. 

Era pues, imperativo integrar normas orgánicas parar~ 
gular el establecimiento. funcionamiento y coordinaci6n del 
universo paracstatal. máxime que más de la mitad del gasto -
público se cana1izaba ya por su conducto. Esto da por resul
tado la scctorizaci6n de esas entidades por sectores adminis
trativos. 

De acuerdo con la Ley Orgánica de la Administraci6n Pú
blica Federal. 1a Administraci6n Pública Paracstatal se inte
gra con los Organismos Descentralizados. las Empresas de Par
ticipaci6n Estatal, las Instituciones Nacionales de Crédito. 
las Organizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito. las In~ 
titucioncs Nacionales de Seguros y Finanzas y los Fideicomi
sos. y éstas s6lo podrfin ser creadas por Acuerdo del Ejecuti
vo Federal. 

Si la Ley Orgánica de la Administraci6n Pública Federal 
fué la base de 1a Reforma del Presidente López Portillo. las 
leyes y acuerdos simultáneos sirvieron para poner en marcha -
los aspectos más significativos de la administraci6n. Entre -
las acciones, instrumentos y mecanismos de fortalecimiento al 
federalismo. la Reforma ha propiciado la dcsconccntraci6n y 

1a dcsccntrali=aci6n de facultades y recursos para aproximar 
la capacidad de dccisi6n a los lugares donde los problemas se 
generan. Para estos efectos se han creado 6rganos dotados de 
unidad de mando y responsabilidad sobre las diversas unidades 
y programas de trabajo que de una misma dependencia o entidad 

paracstatal operan en cada una de las entidades federativas. 
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Estas transformaciones han ido obedeciendo a las nuevas 
estrategias de desarrollo nacional. y ésta a su vez rcspon- -
dicndo a las demandas de la poblaci6n y a la modificaci6n de 
las condiciones internas y externas. 

''El primero de diciembre de 1982, al asumir su responsa
bilidad como titular del Poder Ejecutivo Federal, el Preside~ 
te de la Rcp6blica Miguel de la Madrid, rccibi6 un país en -
crisis. siendo el problema ccon6mico el que más destaca. y e~ 

to no se debe a meras circunstancias temporales, sino a fact2 
res de estructura: desequilibrio en las finanzas públicas con 
un déficit creciente; en las relaciones entre los sectores de 
la economía y de la sociedad, fundamentalmente la polariza- -
ci6n entre la ciudad y el campo; otro factor importante, es -
el prob1eca demográfico, su mala distribuci6n geográfica, las 
grandes concentraciones urbanas etcétera, y que como consccu~n 
cia esto acarrea er dcscmpleo".66 

Dada la gravedad del caso, a partir de 1982 y ante 1a n~ 
ccsidad de contar con la infraestructura jurídico administra
tiva para apoyar el programa del gobierno, se reforma y adici~ 

na la Constituci6n Política de los Estados Unidos Mexicanos, 
y se promulgan una serie de leyes y acuerdos que son la base 
de la modernizaci6n administrativa, que significan principios 
normativos del desarrollo ccon6mico y social; entre éstas de~ 
tacan: Las reformas en materia econ6mica a la Constituci6n P~ 
litica; la Ley de Planeaci6n; las reformas y adiciones a 1a -
Ley Orgánica de la Administraci6n P6blica Federal; la Ley de 
Obras Públicas etcétera. 

Como parte de esa reforma, el artículo 26 de la Consti
tuci6n determina que el Estado debe integrar un sistema naci~ 
nal de Planeaci6n Democrática. El Plan Nacional de Desarrollo 
198~-1988, fué formulado en el marco de esa reforma y presen
tado en mayo de 198~. entre cuyos objetivos b5sicos se encue~ 
tran: conservar y fortalecer las instituciones democráticas; 
vencer la crisis; recuperar la capacidad de crecimiento; ini
ciar los cambios cualitativos que requiere el país en sus es
tructuras econ6micas. políticas y sociales. 

66. Loubert Jr. Enrique. "Entrevista Exlusiva con Miguel de la 
Madrid Hurtado'' Excclsior~ 1984. 
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El gobierno de Miguel de la Madrid parte de la considc 

raci6n de que por mandato Constitucional, el Estado debe in~ 
tervenir en sectores estratégicos de la economía, aparato -

productivo y distributivo, y así lo demuestran las reformas 

y adiciones a los artículos 25, 26 y 28 Constitucionales. 
El proceso para 1984 incluy6 varios cambios, destacan

do la implantaci6n del programa de simplificaci6n administr~ 

tiva, cuya orientaci6n ha consistido en imprimir mayor ílui
dez y oportunidad a la aplicaci6n del gasto p6blico_ 

En la simplificaci6n administrativa, se tratan de con

jugar los aspectos tccnicos con los orgánico-funcionales, p~ 
ra dar mayor racionalidad al proceso de planeaci6n. 

Se tomaron medidas para la recstructuraci6n Je la In-
dustria paraestatal, como el retiro por parte del Estado de 

la participaci6n en entidades que se ubicaban en actividades 
o ramas industriales no definidas como prioritarias o que ya 
habían cumplido los objetivos para los que fueron creadas; -
por lo que se proccdi6 a su venta o liquidación. extincí6n -
en los aftos de 1983, 1984 y 1985. 

Por otra parte, fueron reestructuradas d·iversas depen
dencias del Ejecutivo Federal como son: la Secretaría de Co

mercio, ahora Secretaría de Comercio y Fomento Industrial; -
la Secretaría de Patrimonio y Fomento Industrial, ahora den~ 
minada Secretaría de Energía, Minas e Industria Paraestntal, 
así como 1a crcaci6n de la Secretaría de la Contraloría de -
la Federación; la Secretaría <le Asentamientos Humanos y Obras 
Públicas, ahora denominada Secretaría de Desarrollo Urbano y 

Ecología; y, Últimamente la Secretaría de Salubridad y Asis

tencia. cuyo nombre es ahora Secretaría de Salud. Esta rcor

ganizaci6n no fué s6lo de carácter nominal como ésta Última 
dependencia, sino también funcional-estructural. 
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3.- SU CLASIFICACION.- La cs~ructura del gobierno mexicano -
presenta un vasto campo de 6rganos y atribuciones originados 
en su régimen po2itico republicano. federal y presidencial: 
un Poder Ejecutivo unipersonal. un Legislativo bicamaral y -
uno Judicial; 31 estados. un Distrito Federal. Los Estados -
miembros de la Federación. en su régimen interior, también -
adoptan la divisi6n de poderes 

Cada. uno de estos órganos del Estado tiene su propia e~ 
tructura. y todos ellos. en sus respectivas esferas de compe
tencia y a través de su organización específica, deben cumplir 
los objetivos previstos en la Constituci6n Política de los Es
~ados Unidos Mexicanos-

Por tanto. la comprensi6n de la administración pGblica 
hace necesario el conocimiento de dichos objetivos y el de los 
órganos que integran a1 Estado mexicano, con especial hincapié 
en el Poder Ejecutivo Federal, por ser quien la tiene a su caL 
go ese ámbi~o. 

El Poder Ejecutivo Federal, depositado para su ejercicio 
en la sola persona del Presidente de la Rep6blica, representa~ 
te del Gobierno Federal. y Jefe de Estado, actúa. como un 6rg~ 
no po1ítico. en la jefatura del gobierno y con el carácter de 
6rgano adminis~rativo. al proveer. en esta esfera especifica, 
a 1a exacta observancia de las leyes del Congreso. 

En su caiidad de 6rgano administrativo. el Presidente de 
1a República es la m..S..xi.ma aucoridad y Eunge, por ello, como j~ 
fe supremo de la Ad.ministración P6blica Federal. La compleji-
dad y diversificación en el dcscmpefio de la funci6n administr~ 
~iva. exige que el Presidente de la Rcp6blica se auxilie de -
las Secretarías de Estado, y de Dcpar~amcntos Administrativos 
que se esU.blece en una ley que expide el Congreso. y de la -
Procuraduría General de la Rep6blica. y de organismos aut6no-
mos cen~ralcs. 

Los ~itu1ares de estos 6rganos es~án sujetos 6nica y ex
clusiva.men~e a la Ley. así como a los reglamentos. decretos. -
acuerdos. órdenes e instrucciones del Presidente de la Rcpúbl! 
ca, quien 1os nombra y remueve libremente. 
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Es importante hacer notar la observación que e~ aacstro 
Jacinto Faya Viesca hace respecto de que "las dependencias y -

entidades de la administraci6n no son elementos de constitu--
ci6n orgánica dc1 Ejecutivo Federal. puesto que ia Cons~itu--
ci6n Política de1 país expresa que el Poder Ejecutivo Federal 
se deposita en una sola persona que será el Presidente de la 
República Mexicana, y la administraci6n pfiblica es s6lo auxi
liar del Ejecutivo Federal. y que por ningCln motivo forma pa~ 
te de él". 67 

Las funciones encomendadas a la administracion pGblica -
federal han ido aumentando. y, en consecuencia. los 6rganos y 
organismos destinados a cumplirlas: los primeros -las Secreta
rías de Estado y los Departamentos Administrativos- los dote_E 
mina e1 Congreso mediante una Ley. mientras que los segundos 
-los organismos descentralizados, empresas de partic1paci6n -
estatal y fideicomisos- los crea el Congreso de 1a Unión o e1 
propio &jecutivo Federal. La diferencia entre ambos tipos ftl!! 
damentales de organizaciOn ha llevado a agruparlos bajo dos 
grandes rubros: administraci6n central y administraci6n desee!!. 

tralizada. 
"La organización central de la administraci6n púb1ica -

fue prevista por el Constituyente de 1916-1917, al considerar 
que para el dcscmpcfto de sus labores. el Ejecutivo necesita de 
órganos de dos tipos para atender los diversos ramos de la Ad
ministración, (según la doble funci6n de dicho Poder). el cua1 
ejerce atribuciones políticas y administrativas. De este doble 
punto de vista resultan dos grupos de 6rganos, los que ejercen 
atribuciones meramente políticas o, a la vez políticas y adni
nistrativas. y los que administran exc1usivamente un servicio. 
A1 grupo de 6rganos políticos o político-administrativos peri:!:_ 
necen las secretarías de Estado. Al segundo grupo. mcraaentc -
administrativos. los departamentos". t. 8 

Oc tal forma se establecieron los departamentos adainis
trativos como figura distinta de las Secretarías de Estado. en 
cargándoseles labores fundamentalmente de apoyo administrativO 
comunes a .. cf~veY.Sas dependencias~· - ; 

67. "Admi.nistrac16n Pública Federal" ed. Porrúa. S.A .• México. 
1979. p. 3Z 

68. Cervantes del Río Hugo. "La Administraci6n P6blica en Néx.!_ 
co" RAP No. 27. 20 Aniversario. P .. 4 
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El Sector Central. de dependencia inmediata del Ejccut~ 
vo, se integra. conrorme a la Ley actual. por 18 Secretarías 
de Estado y un Departamento. Existen, además, 2 Procuradurías 
cuyos titulares son nombrados y removidos libremente por el -
Presidente de la República. Estos 6rganos son los siguientes: 
Secretaría de Gobcrnaci6n, Secretaría de Relaciones Extcrio-
rcs, Secretaría de la Dcrcnsa Nacional, Secretaría de Marina, 
Secretaría de lfacienda y Cr6dito Póblico, Secretaría de Pro-
gramaci6n y Presupuesto, Secretaría de la Contraloría, Secre
taría de Comercio y Fomento Industrial, Secretaría de Energía 
Minas e Industria Paracstatal, Secretaría de Agricultura y R~ 

cursos flidr&ulicos, Secretarla de Comunicaciones y Transpor-
tcs. Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología. Secretaría -
de Educación Pública, Secretaría de Salud, Secretaría del - -
Trabajo y Prcvisi6n Social, Secretaría de In Rcíorma Agraria, 
Secretaría de Turismo, Secretaría de Pesca, Departamento del 
Distrito Federal. Procuraduría General de la República. 

Los organismos descentralizados y las empresas de pare± 
cipacj6n estatal, que tienen dependencia mediata del Ejecuti
vo, se han multiplicado en las últimas décadas, en función de 
situaciones diversas, entre las cuales destacan: 

a) La decisión del Estado de crear organismos para cjeE 

cer funciones que hasta el momento no desempeñaba; unos se h~ 
cicron necesarios para dotar de estabilidad al sistema econó
mico, como el banco central. llamado Banco de M6xico. que se 
cre6, en principio, para atender la necesidad de contar con -
un emisor único de moneda; otros por ser indispensables para 
propiciar un desarrollo ccon6mico y social sostenido. y cons~ 

lidar los progrnmas de la Rcvoluci6n Mexicana. como los bancos 
de Crédito Agrícola y Ejidal, la Nacional Financiera y la Co~ 
pañía Nacional de Subsistencias Populares, entre algunos más. 

b) La prcstaci6n directa, por el Estado, de servicios • 
públicos considerados de interés nacional. tales son los ca-
sos de la Comisión Federal de Electricidad, los Ferrocarriles 
Nacionales de México y Pctr6lcos Mexicanos. 
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e) La atcnci6n de actividades ccon6micas que no habían 
sido atendidas adecuadamente por el sector privado. sea por 
los altos requerimientos de inversión, las bajas tasas de uti 

1idad o el largo pla~o para recuperar la invcrsi6n, tal es el 
origen de Altos liarnos de M6xico, Constructora Nacional de -
Carros de Ferrocarril, Diesel Nacional y Guanos y Fertilizan
tes. o bien evitar el cierre de empresas en dificultades fi-

nancieras, con el objeto fundamental de mantener abiertas -
fuentes de trabajo y evitar el desempleo, como ha ocurrido -

con la Sociedad )fcxicana de Crédito Industrial, la Sidcrdrgi 
ca Nacional y el Ingenio de San Cristobal. 

Por lo general, estos organi~mos se encuentran regidos 
por un 6rgano colegiado, que en algunas ocasiones equivale -
al consejo de administraci6n de una sociedad an6nima, como -
en el caso de los Ferrocarriles Nacionales de M6xico, entre 
otras, también se encomienda dicha funci6n a un mecanismo de 
coordinaci6n intcrsccrctarial, como el Instituto Nacional p~ 
ra el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda Pop~ 
lar, a una comisi6n mixta de coordinaci6n entre sector públl 
co y privado, así ocurre en el caso del Instituto Mexicano -
del Seguro Social, y existen casos, como el del Instituto -
del Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajadores en -
que la cornposici6n del 6rgano rector se fundamenta en un co
gobicrno de autoridades y organizaciones de trabajadores y -

de patronos. 
Por lo común, del 6rgano colegiado depende un director, 

director general o gerente. También aquí es posible encontrar 
diferencias que se establecen en la ley o decreto que los -
crea. En ocasiones, este funcionario es nombrado por el pro
pio 6rgano colegiado~ en otras lo nombra la dependencia que 
preside ese consejo, comisi6n o junta directiva y en otras -
más requiere nombramiento presidencial y acuerda dircctamcn

té con el titular del Ejecutivo. El caso de la autonomía de -
las universidades plantea una modalidad especial. puesto que 
en el nombramiento del Rector, solamente interviene la comuni 
dad universitaria, sin participaci6n del Estudo. 
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Los órganos paracstatalcs poseen un patrimonio consti-
~uido con bienes de la Fc<lcraci6n, destinado a la prcstaci6n 
de un servicio público o a la rcalizaci6n de otros fines de -
interés social. 

El artículo lo. de la Ley Orgánica de la Administraci6n 
P6bllca Federal hace alusi6n a una clasi1icaci6n de la Admi-
nistraci6n Pública en centralizada y paracstatal. Lo que im-
porta distinguir es el hecho que los 6rgnnos de la Administr~ 
ci6n Pública ccntraliznda son muy diferentes en sus modalida
des jurídicas y técnicas a los 6rganos de la Administración -
Pública desccntrali:ada o paracstatal. 

La centralización administrativa consiste en que sicm-
prc hay algunos poderes 6Itimos <le dccisi6n. Estos poderes. -
do una serie de poderes infcríorcs e in~crmcdios para decidir, 
se encuentran localizados en un n6mero muy reducido de 6rga-
nos, que son los únicos que pueden dictar resoluciones tGcni
cas. administrativas y legales. La gran complejidad de la Ad
ministrací6n Pública no detiene su marcha a pesar de que sean 
pocos los 6rganos que puedan decidir en último ins~ancia. Es
to es posible porque existen muchos 6rganos inferiores que 
preparan el terreno para que los 6rganos de dccisi6n tomen -
una rcsoluci6n definitiva. 

La ccntralizaci6n administrativa estructura de tal man~ 
ra su aparato administrativoª que s6lo ciertos funcionarios -
tienen la facultad de decidir en los asuntos más serios de las 
finanzas ydcl personal- A fin de hacer cumplir cícrtas de~erm~ 
naciones, el poder del manejo de la fuerza pública se da a e~ 

casos funcionarios, siendo esto un elemento carac~eTÍstico de 
la centralizaci6n. 

Existe una rclaci6n de jerarquía que írnplica los sigui~n 
tes poderes de los 6rganos superiores sobre los inferiores. 

"Dichos poderes, que se refieren unos a la persona de -
los tirularcs de los 6rganos jerarquizadosª y otros a los ac
tos que realizan, son los siguientes: Poder de nombramiento; 
Poder de mando; Poder de vigilancia; Poder disciplinario; Po
der de revisión y, Poder para la rcsoluci6n de conflictos de 
competcncia".69 

69. Fraga Gabino *'Derecho Administra~ivo•t. Ed .. Porrúa, S.A., 
México, 1979, p. 167 
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En la centralizaci6n administrativa. las autoridades s~ 
pcriores tienen poder jurídico, administrativo y técnico. Los 
6rganos superiores asumen el control para imponer dctcrmina-
cioncs que impliquen el uso de la fuerza pública. 

La ccntralizaci6n de la Administraci6n Pública Federal 
organiza los órganos que auxilian al Presidente de la Rcpúbl~ 
ca bajo una rclaci6n de absolut3 dependencia jerárquica en el 
mando y en la capacidad para resolver la totalidad de los as~n 
tos legales, administrativos y ~6cnicos. La administración -
ccntrali=ada es como una pirámide en la que el Presidente de 
la República ocupa el vértice y. de allí hacia abajo. los di.:! 

tintos planos o niveles van siendo ocupados por los Sccrcta-
rios. Subsecretarios, Oficiales Mayores. etcétera. 

"La Administración Pública paracstat.al. corresponde en 
la doctrina a una forma jurí.dica y t:écnica de organizar a cíe.!: 
tos 6rganos de la administraci6n centralizada. fil hecho que -
las entidades paracstatalcs estén organizadas bajo un régimen 
jurídico distinto al de los 6rganos cent:ralizados no signifi
ca que escapen del control y actucn indcpcndicntcmcnte"'. 7º 

Estos 6rganos descentralizados o entidades paraest:at:alcs 
tienen personalidad jurídica y patrimonio propio. además de -
un alto grado de autonomía técnica y orgánica. Con la Ley Or
gánica de la Adm~nistraci6n Pública Federal. las entidades p~ 
raest:atalcs ingresan a la pirámide Je la administ:raci6n ccn-
tralizada. 

Para el maestro Andrés Serra Rojas. el régimen de la -
centralización administrativa. la reduce a º'.a) El régimen de 
ccntralizaci6n administra ti va propi.amcntc dicha. Jlabrá ccntr!!_ 
lizaci6n administrativa cuando los 6rganos se encuentran en -. 
un orden jerárquico dependiente dircctnmcntc de la Administra
ci6n Pública que mantiene la unidad de acci6n indispensable -
para realizar sus fines. En ~u org.anización se crea un poder 
unitario o central que irradia sobre tod.a la administración -

pública federal. b) El régimen de centralización administ:rat! 

70. Faya Vicsca Jacinto. Op. cit. p. 47 



- 64 -

va con dcsconccntración o simplemente. la dcsconccntraci6n -
administrativa. se caracteriza por Ja existencia de 6rganos 
administrativos, que no se desligan del poder central y a -
quienes se les otorgan ciertas facultades exclusivas para ªE 
tuar y decidir, pero dentro <le límites y responsabilidades -
precisas, que no los alejan de la propia administraci6n. La 
competencia que se les con:ficrc no llega a su autonomía" ... 
••En la dcsconccntraci6n se confieren competencias a un 6rg~ 
no administrativo determinado o se relajan moderadamente los 
vínculos jerárquicos y de subordinaci6n que lo unen al poder 
centra.1" •.. "Los organismos centralizados y dcsconccnt:rados 
no tienen autonomía orgánica, ni autonomía financiera inde-
pcndicntc. su situaci6n se liga a la cstrucLura del poder -
central. Los elementos fundamentales de la dcsccntralizaci6n 
la capacitan para actuar con una relativa autonornía••. 71 

"La desccntralizaci6n administrativa es la técnica de 
organizaci6n jurídica de un ente póblico. que integra una -
personalidad a la que se le asigna una limitada competencia 
territorial o aquella que parcialmente administra asuntos e~ 
pecíficos. con determinada autonomía o independencia. y sin 
dejar de formar parte del Estado, el cual no prescinde de su 
poder político regulador y de la tutela administrativa". 72 

El poder central conserva en todo momento las faculta
des de vigilar y controlar a los entes paracstatales. En M6-
xico, estas facultades de control y vigilancia siempre habían 
estado reservadas en forma exclusiva al Presidente de la Re
pública y. en algunos casos, en campos muy específicos a al
gunas Secretarías de Estado. Las facultades de vigilancia y 

control se han ampliado a la totali<la<l de las Secretarías de 
Estado y Departamentos Administrativos a partir de la exped! 
ci6n de la Ley Orgánica de la Administraci6n Pública Federal. 

Como habíamos mencionado en páginas anteriores. la aut2 
nomía orgánica es uno de los elementos más esenciales de los 
entes descentralizados. La política de organizaci6n y direc--

71. Ed. Porr6a, S.A., M6xico, 1985, p. 480 y s. 
72. !bid. p. 482 
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ci6n de estos 6rgnnos debe ser cjcrci<la siempre por autorida
des distintas del poder central. En México, los entes paracs
tatales han quedado sometidos a los ccntra1cs en materias bá
sicas, como las relativas a cuestiones de programaci6n, fina~ 
ciamicnto, gasto y evaluaci6n; sobre todo, han quedado ohlig~ 
dos a coordinar sus políticas descentralizadas a las grandes 
políticas del sector administrativo del cual forman parte. 

El patrimonio de las entidades paraestatalcs no es un 

patrimonio distinto al del Estado, sino que forma parte del 
patrimonio estatal. 

Estas dos formas de organizaci6n (ccntralizaci6n y des
ccntralizaci6n), corresponden a un régimen jurídico enclavado 
dentro de los 6rganos que auxilian al PoJer Ejecutivo Federal. 
Es el Estado que actua en un régimen de legalidad y que desa
rrolla su nctividnd en el ámbito de la competencia del Poder 
Ejecutivo. 

La Loy Orgánica de la Administraci6n Pública Federal e~ 
tablcce que la administración pública paracstatal cst~ com-
pucsta por las siguientes entidades: los organismos desccntr~ 
lizados; las empresas de participaci6n estatal; las institu-
ciones nacionales de crédito, organizaciones auxiliares de -
cr6dito e instituciones nacionales de seguros y fianzas: los 
fideicomisos; las sociedades nacionales de crédito, creadas 
en agosto de 1983 por decreto presi<lcncial. 

Las Empresas de Participaci6n Estatal Mayoritaria serán 
aquellas que reunan las siguientes características: que de m~ 
nera conjunta o independiente, aporten o posean el SO\ o más 
del capital social, ya sean el gobierno federal, el gobierno 
del Distrito Federal, uno o más organismos descentralizados, 
otra u otras empresas de participaci6n estatal, una o más in~ 

titucioncs nacionales de crédito u organismos auxiliares na-
cionalcs de crédito, una o varias instituciones nacionales de 
seguros o de fianzas, o uno o más fideicomisos: que en el ca
pitnl social figuren acciones de serie especial únicamente -
suscritas por el gobierno federal; y que el gobierno federal 
tenga exclusivamente la facultad de nombrar a la mayoría de -
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los miembros del consejo de administraci6n. junta directiva u 
6rgano de gobierno. así como de vetar los acuerdos de la asa!!! 
b1ca general de accionistas, del consejo de administraci6n o 
cualquier 6rgano equivalente. 

La forma jurídica más frecuente que adquieren las cm-
presas de participaci6n estatal mayoritaria es la de sociedad 
anónima; no obStantc existen otras que se integran como soci~ 
dadcs cooperativas de participaci6n estatal o de responsabil~ 
dad limitada. 

Las Empresas de Participaci6n Estatal Minoritaria serán 
aque11as que reunen las siguientes características: que uno o 
más organismos descentralizados u otra. u et.ras empresas de -
participación estatal mayoritaria posean de manera conjunta o 
independiente 3cciones o partes de capital meno7cs del 50\ y 
hasta el 25\; que la vigilancia de la participación estatal -
se enca~gue a un comisario designado por el gobierno federal. 
Este tipo de empresas usualmente cst5n constituidas como so-
cicdades an6nimas u otras formas jurídicas de derecho privado. 

La Ley Orgánica de la Administraci6n PÚhlica Federal es
tablece que se asimilan a las empresas de participaci6n esta
tal mayoritaria. 1as sociedades civiles así como asociaciones 
civiles en las que la mayoría de los asociados sean una o va
rias instituciones nacionales de crédito. uno o varios orga-
nismos descentralizados u otra u otras empresas de participa
ci6n estatal posean. conjunta o independientemente. el SO\ o 
m~s del. capital. Por ejemplo el grupo de empresas de NAFINSA. 
S-A •• el grupo financiero SOMEX. S.A. 

Los fideicomisos se establecen por acuerdo de la Secre
taría de Programaci6n y Presupuesto como fidcicomitentc Único 
de la administraci6n pública centralizada. 

"Las Sociedades Nacionales de Crédito. recientemente -
creadas por decreto y reguladas por la Ley Reglamentaria del 
Servicio Público de Banca y Crédito. tienen como principales 
caTacterísticas las siguientes: son creadas por decreto pre-
sidencial; tienen personalidad jurídica y patrimonio propios; 
su capital está representado por certificados de aportaci6n -
patrimonial y son nominativos; el 66\ de su capital está sus-
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crito por el gobierno federal y representado por los ccrtiCi
cados de serie ºA"; el 34\ restante de su capital, puede ser 
suscrito por el propio gobierno Federal; por algunas cntida-
des del sector paracstatal. por los gobiernos de los estados 
y de los municipios, por los usuarios y por 1os trabajadores 
de las mismas sociedades nacionales de crédito. representado 
por los certificados de serie "B"; solamente el gobierno fe
deral puede adquirir certificados de la serie .. B" por más -
del 1\ del capital; su capital mínimo lo fija 1a Secretaria 
de Hacienda y Crédito Público con base a la situaci6n econ6-
mica del país o de la rcgi6n donde se orienta significativa
mente la prestación de servicios bancarios. así como de 1os 
capitales pagados y las reservas Je capitai••.73 

Las empresas públicas son entidades de la administra-
ci6n pública paracstatal sujetas a contro1 por el Congreso -
de la Uni6n y cuyo presupuesto se integra. en su totalidad, 
a la Ley del Presupuesto de Egresos de 1a Fedcraci6n. 

De estas entidades, 13 son organismos descentralizados 
y 14 empresas de participaci6n estatal mayoritaria. Entre -
1os primeros sobresalen Fcrronales (Ferrocarriles Nacionales 
de México), CONASUPO, C.F.E. (Comisi6n Federal de Electrici
dad), ISSSTE, IMSS y PEMEX. Como empresas públicas mayorita
rias están PIPSA, AEROMEX!CO y CLyFC (Compañía de Luz y Fue_!: 
za del Centro), AHMSA y FUMOSA (fundidora Monterrey, S.A.). 

Ahora bien, para finalizar diremos que las entidades -
paraestatales en México, al igua1 que las dependencias de la 
administraci6n centralizada., son parte del .. sector públicoº. 
En este sentido, la actividad y los Eincs de las entidades -
paraestatales se encuentran vinculados a las metas y objeti
vos de1 conjunto de la Administraci6n Pública. 

73. Pichardo ?agnza Ignacio "Introducci6n a la Administraci6n 
Pública de México'" Libros de texto INAP-CONACYT. pp. 357-358 
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CAPlTULO SEGUNDO 

LA AUTOKIDAD DEL ESTAUO 

1.- CONCEPTO DE AUTURIUAD.- Es evidente que el Estado es una -
obra artificial de la sociedad, parte importante de la misma. 
construida para su servicio y para el hombre. va unido a 1os -
términos de poáer, autor1dad, orden, imperio, soberanía, fun
ción, atribución. Su idea se invoca y se expresa en varios a~ 
tos de la vida, desde la constitución hasta las resoluciones 
judiciales o administrativas; es una unidad soberana organiz~ 
da de dccisi6n y de acci6n, en 1a que convergen elementos foL 
mativos como la poblaci6n y el territorio, con elementos de -
orden de poder y de gobierno; una dialéctica de ser y deber -
ser, de acto y de sentido, encarnado en una realidad social. 

El concepto de Estado ofrece sentidos diversos y contr~ 

dicterios en el vocabulario político contemporáneo. En la aceE 
ci6n más general y repetida que viene de etapas anteriores, el 
Estado aparece como una comunidad política o autoridad, forma
da por un poder soberano organizado sobre un territorio deter
minado. 

"'Ya los griegos llamaban al Estado, ••poliS .. , esto es, lo 

concibieron como sin6nimo de ciudad. Lo que para los romanos -
fue "civit:as" 11 '"república" o "impcrium"'; la primera con la acc,E. 
ci6n de comunidad de ciudadanos, la segunda identificada con -
la cosa común al pueblo, y 11 la Glt:ima 11 con la de poder d~ mando, 
con 1a de autoridad; fu6 en Italia, en el siglo XV, cuando se· 
empez6 a usar lzi palabra "Estado••, para designar a una repííbl.!. 
ca. reino o principado, o como se sigue considerando hasta nu~s 
tros días, una persona jurídica formada por una comunidad poll 
tica asentada en un territorio determinado y organizada sebera 
namente en un gobierno propio, con decisión y acci6n'". 74 -

Los fines del ~stado constituyen direcciones, metas, pr~ 
pósitos o tendencias de carácter general que se reconocen a é~ 

te para su justificación y se consagran en su legislación. 

74. Polo Berna! Efraín "Manual de Derecho Constitucional" Ed. 
Porr6a, S.A. M6xico, 1985. p. 101 
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Para poder lievar a cabo todas esas metas, prop6sitos o 
t:cndencias de carácter general. el Estado rcquiérc de cierta 
••potcst:ad 1

• 1ega1m.cnt::c conferida y recibida para cj ercer una -

funci6n púb11ca. para dictar al efecto resoluciones cuya obe
diencia es indeclinable bajo la amenaza de una sanci6n y la -
posibiJ..idad legal de su cjccuci6n forzosa en caso necesario" .. 75 

La pa1abra "autoridad" proviene del sustantivo latino -

••autor~ctas••. ••autorictat1s'' y tiene varias acepciones segGn 
el Diccionario de 1a Lengua Española, Real Academia Espaftola, 
Madrid. 1970. 19a, cd. p .. 145, a saber: a) carácter o rcpre-
scn~aci6n de una persona por su empleo, mérito o nacimiento; 

b) po~estad, ~acuitad; e) Potestad que en cada pueblo ha est~ 
b1ecido su constitución para que le rija y gobierne. ya dicta~ 
do 1cycs. ya haciéndolas observar. ya administrando justicia; 
dJ P0<1er que tiene una persona sobre otra que le est:á subordi
nada. co•o el padre sobre los hijos. el tutor sobre el pupilo. 
e1 superior sobre los ~nferiorcs; e) Persona revestida de algún 
poder. mando o magistratura; L) Crédito y f6 que, por su méri
to y faaa. se da a una persona o cosa en determinada materia; 
g) Tcxco. exprcsi6n o conjunto de expresiones de un libro o e~ 
crito. que se citan o alegan en apoyo de lo que se dice; h) -
••aut:ori.dad de cosa juzgada'': se dice de lo que está ejccut:ori!!_ 
do. 

Por supuesto que no todas. pero, si algunas de las acep
ciones que anteceden son 6ti1cs para caracterizar a la autori
dad. 

Otros autores co•o Gabino Fraga consideran que 6rgano de 
autoridad es todo aquél que tiene facultades de dccisi6n y ej~ 

cuci6n o alguna de c11as por separado; o sea cuando la compe-
tencia otorgada a un 6rgano implica la facultad de realizar ªE 
tos de natura1eza jurídica que afecten la esfera de los parti
cul.ares y la de imponer a éstos sus determinaciones ••. Los ór
ganos de 1a administraci6n que tienen el carácter de autoridad, 

-sigue diciendo Gabino Fraga- pueden concentrar en sus facult:~ 
des 1as de decisi6n y 1as de ejecuci6n; pero también puede su
ceder que s61o tengan la facultad de dccisi6n y que la ejecu
ci6n de sus detcra.inaciones se 1lcve a cabo por ot:ro 6rgano di 
ferente. 

75- OC 1'.ina Ra:E.ac1 .. Diccionario de Derecho" Ed. Porrúa, S.A., 
>léxico. 1983. p. 111 
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Para el Dr. Ignacio liurgoa Urihuela en una primera aceE 
ci6n, la palabra "autoridad'' equivale a ••poder. potestad o ªE 

tividad que es susceptible de imponerse a algo, y, referida -
ai Estado, como organizaci6n jurídica y política de la sociedad 
humana, implica el poder con que éste está investido, superior 
a todos lasque en el existan o pueda~ existir, y que se des-
pliega imperativamente en tal forma, que a nada ni a nadie le 
es dable desobedecerlo o desacatarlo, en una palabra es el P2 
dcr de imperio emanado de la soberanía, cuyo titular real es c1 
pucolo. El concepto de "autoridad", pues., en at:enci6n a este -
primer sentido, constituye uno de los elementos que integran 1a 
naturaleza del Estado, garante de la eficacia y observancia de1 
6rden jurídico" ... "En el terreno de estricto Derecho PC..blico. 
por "autoridad" se cnt:1endc jurídicamente aquél 6rgano del Es
tado., integrante de su gobierno. que desempeña una funci6n cs
pecí~ica tendiente a realizar las atribuciones estatales en su 
nombre. Bajo este aspecto el concepto de ••autoridad" ya no im

plica una determinada potestad. sino que se traduce en un 6rg~ 
no del Estado. constituído por una persona o funcionario o por 
una entidad moral o cuerpo colegiado, que despliega ciertos a~ 
tos, en ejercicio del poder de imperio. tal como se desprende 
de ia concepc16n contenida en el artículo 41 Constitucional. -
En este sentido. por tanto. podemos aseverar que es el Estado -
el que crea sus propias autoridades. mediante los diversos or
denamientos legislativos en lo que se consigna su formaci6n., o~ 
ganizaci6n y funcionamiento, encauzado por las bases y reglas -
que el mismo est:ablcce normat:ivamente ... 76 

El maestro Burgoa, al afirmar que el concepto de autori
dad revela la idea de 6rgano est:atal. se está refiriendo a su 
rasgo general y extrínseco. ya que dcnt:ro del régimen jurídico 
del Estado, ex1sten diversas entidades públicas. diversos cucL 
pos, que no son autoridades. en el corrcct:o sentido de la pal~ 

bra. 
El elemento de diterenc1ac16n entre las autoridades pro

piamente dichas, y las que no lo son., o sea., los 6rganos del ª 
Estado, radica en la naturaleza de las funciones que ambos re~ 

lizan. 

76. Burgo a Orihucla Ignacio. "El Juicio de Amparo" Ed. Po rrúa. 
S.A., México, 1984, 2la. Edici6n, p. 1R7 
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Así tenemos. pues,. que "autoridad es aquél órgano estatal, 
investido de facultades de <lccisi6n o ejecución. cuyo dcsempefio, 
conjunto o separado, produce la crcaci6n,. moficacion o la exti~ 
ci6n oc s1~uacioncs generales o especiales,. jurídicas o fácti-
cas,. dadas dentro del rstado, o su alt:craci6n o afcct:aci6n,. to

do ello en forma impcrativa"J7 

Para que el acto de un 6rgano <lcl Istado pueda ser consi

derado como de autoridad, se requiere que se desempeñe a prop6-

s1t:o o en rclacio11cs de supra-a-sub-ordinaci6n. o sea,. el ~ca

do en cjcrc1cio de sus tuncioncs de imperio desplegadas al tra

v6s de sus diversas dcpcn<lcncins gubcr11ativas, d~rigidas a los 

particulares -cntabldndosc esta relación entre sujetos co1oca-
dos en planos diferentes- y adcm5s tlcbc reunir las caractcríst~ 

cas de unilateralidad. la impcrr1tividad y la cocrcitividad. 
La unilateralidad, se rericrc a la concurrencia de la vo

luntad ~nicamcntc por parte del 8tado al emitir el acto. 
La impcrativi<lad de todo acto de autoridad, consiste en 

la inexorable obligación por parte del gobernado de acatarlo, 

o sea, la voluntad del particular se encuentra necesariamente 
supeditada a la '\•oluntad del Estado cxtcrnada a través del pr.2_ 
pio acto. 

Y la coercitividad se refiere a la facultad que tiene t.2. 
do acto de autoridad d~l Estado para hacerse respetar y ejecu
tar coactivamcntc por diferentes medios. 

F.n consecuencia. podríamos entender como autoridad a to

da aquella persona revestida de su poder, de una potestad o f~ 

cultad respecto del dictado de leyes, de la ap1icaci6n de las 
mismas o respecto de la administraci6n de justicia4 

77. Ibid. p. 190 
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2.- LOS ORGA:'IUS DEL ESTAUO: ,\IJ'(ILL\R Y AUTORID . .Vl. 

El Organo del Estado es el conjunto de elementos materia 
les y personales con estructura jurldica y competencia nara re~ 
lizar una determinada actividad del Estado; así tenemos que 6r
gano del Estado puede considerarse el Con,grcso de la 1Ini6n, o 

bi~n, cada una de stis C5maras, la S1Jprcma Corte de Justicia de 
la Xación, un Juzgado de Distrito. una Sccrctarí.:i de Estado, -

una Dirccci6n Jurídica, ctc~tcra. 

El 6rgano-individuo se visuaJi=a desde el orden de la -
realidad, y es s~cmprc un Jiombrc o varios. El 6rgano-institu-
ci611. se ve Jcsdc el orden de las normas. Asi, el Con~rcso <le 
la Uni6n es unn pluralidad de hombres que lo intc~rnn, y desde 

el punto de vista del ór~ano-insti~ucjón, cs. conforme a la -
Constitución, un 6r~ano en que se <lc~osita el Po<lcr del Estado 
para crear normas. r)c esto se desprende que micntr:-ts el ór.i:ano

inst:itución es permanente, el que cambia es el 6rgano-individuo 
que lo encarna. 

El 6rgano-instituci6n tiene un 5rca de competencia y un -

conjunto de atribuciones y facultades. Al rc,~rtirsc las funci~ 
nes y los 6rganos. de conformidad con el principio de división 
de poderes, y 13 at:ribl1ci6n de una runci6n o parte de ella n un 
órgano, produce su competencia, que podria definirse como la -
asignaci6n de su íunci6n. El uso del poder fuera de su compete~ 
cia provoca su desvío, su exceso o abuso. 

"La expresión 6rJ!ano del F.st:ado suele emplearse en dos se!!_ 

t:idos: a) simple y concreto, designando solnmcnt:c los <list:in·tos 
individuos que desarrollan de hccJ10 la voluntad del Estado; b) 
con alcance amplio y nbst:ract:o, indicando los diversos oficios 

estatales, las diícrcnt:cs inst:it:ucioncs que reducen a unidad n~ 
~erosos y variados elementos; es decir, no s6lo ~crsonalcs, si
no también mat:crialcs y jurídicos, considerados cst:os últimos -

como at:ribuciones o competencias". 7B 

Desde el punto de vista de la divisi6n de competencias e~ 
trc los 6r~anos de la Administraci6n, da lugar a la clasifica-
ci6n de ellos en raz6n de la naturaleza de las facultades que -
les son atribuidas, así tenemos que pueden separarse en dos ca
t:egor!as; unos que tiene carácter <le autoridades y otros que -
tienen el carácter de auxiliares. 

78. B2scaret:ti Di Ruffia ''Derecho Constituciona1'' Ed. Tecnos, 
Madrid, 1973, p .. 197, citado por Polo Berna! Efraín, Op. -
cit:, p. 288 
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Respecto de los primeros ya hablamos asentado qt1c se tr~ 
t:a de la competencia otor~ada a un 6rgano, y que esto implica 
la facultad de realizar actos de naturaleza jurídica que afec
ten la esfera de los particulares y la de imponer a estos sus 
de~erminaciones, es decir, cuando el referido 6r~ano cst5 in
vestido de Cacultad <le dccisi6n y ejecución, nos encontramos -
frente a un 6rgano <le autoridad. 

Y estos pueden concentrar en sus facultades las de deci
si6n y las de ejecución; pero tamhién puc<lc suceder que s61o -

t:en!!an la f"acultad de decisión y <JUC la ejecución de sus dcte.!:. 

minacioncs se lleve a cabo por otro 6rgano ~ifercntc. 

Asf, por ejemplo, dentro del rG~i~cn rnunicinal existen -
dos 6rgaJJos que son funJ3111cntalcs: el Ayuntamiento y el Presi
dente ~unicipal. El ayuntamiento es un 6r~ano de decisión que 
t:oma sus resoluciones en la forma estnhlccida por 1."1 ley, ncro 
que directamente no las ejecuta. El Presidente ~unicipal es un 
6rgano de cjccuci6n a quien está encomendado llevar a efecto -
1as decisiones tomadas por el ay11ntarnicnto. 

••cuando las facultades atrihuidas a un 6rftano se reducen 
a Jarlc competencia para auxiliar a las autoridades y para nr~ 
~arar los c1cmentos necesarios a fin de que éstos puedan tomar 
sus resoluciones. entonces se tiene el conccpt:.o de 6rgancsauxi 
l íares". 7~ 

Gabino FraP.a hace una clasificaci6n de los órganos auxi-
liares atendiendo a sus atribuciones, entre los que encontramos 
aquellos 6r~anos auxiliares de preparación tficnica y natcrial 
de los asuntos que los órganos de autoridad deben decidir. 

''Aquellos 6r~anos consultivos. los cuales ~ucden ser o bien 
cole~iados o bien unitarios. Entre los 6r~anos de consulta ~ue
Oen existir diversos grados. según la necesidad lc~al de oírlos 
y la obligación que haya de sc~uir las opiniones que emitanw -
Así. puede suceder que las autoridades tcn(!an una facultad dis
crecional para solicitar la opinión de esos 6rganos de consulta. 

En t:.a.1 caso 1.as funciones de ést.os son simplemente faculta'tivas. 
Tambi·6n puede ocurrir que la ley impon~a a las autoridades 1a -

~bligaci6n de oir previamente al 6r~ano de consulta. En tal ca
so las funciones de éstos son simnlcmentc facultativas. Tambi~n 

79 ... Fraga Gabino ••nerecho Administrativo" Ed. Porrúa, México, 
l.979_ p. 126 
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puede ocurrir que la ley imponqa a las autoridades la obliga-
ción de oir previamente al 6r~ano de consulta ~ero sin que la 

opinión de éste obli~uc a la autoridad. Por último. se puede -
presentar el caso de que la autoridad est~ oblig~Ja a sequir -

el parecer del 6r~ano consultivo. Propiamente. aqui se encuen

tra ya un 6rgano que no es simplemente consultivo. sino que en 
realidad se trata de un 6r~ano de dccisi6n que colabora con la 
autoridad para el ejercicio de sus funciones''. BO 

A diferencia de los 6r~anos autoritarios, Jos llamaJos a~ 
xiliares carecen <le las facultades de dccisi6n y cjecuci6n y de 
la potestad de imponer sus determinaciones, pues su actividad -

estriba en coadyuvar, en diversa y variada forma. con la5 auto
ridades, bien sea preparando tGcnicamcntc el nc~ocio ~ue ant~ 
ellas se ventila, proporcion5ndolcs su consulta. o bien prcstd~ 
dales una colaboraci6n ~cncral, q11c no en todos los casos es -
oblit_!atoria. 

El maestro Ignacio Burgoa, cita a don Andr6s Scrra Rojas, 
quien Jicc que "los 6rganos auxiliares se concretan a !lrenarar 
las determinaciones administrativas, sin que puedan tomar ning~ 

na determinaci6n, salvo los casos en que la ley estima, en for
ma transitoria y ocasional, que un 6rgano auxiliar torne una pr~ 
videncia de car5ctcr provisional''. 81 

Efraín Polo Berna!, por su parte establece que ''los 6rRa

nos auxiliares no toman decisiones ni ejecutan, sino que s6lo -
opinan acerca de asuntos que se someten a su consideraci6n, sin 
que, como ya se dijo, tengan capacidad para decidir y resolver 
sobre ellos, ni para ejecutar los acuerdos o mandamientos de -
quienes son auxiliares o simples particulares dentro de una re
laci6n jurídica determinada ... 82 

so. Ib1d. p. 127 
81. Burgoa Orihuela Ignacio Op. cit. p- 188 
80. Polo Bcrnal Efraín. Op. cit. p. 282 
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3.- C:ARACTERISTIC..\S UF.L ORGANO AIJTORIOA!J.- Ya en el punt;o ante

rior habíamos tocado lo referente a los atributos de los actos 
de autoridad, ahor~1 bien, estas autoridades, o mejor dicho estos 
6rqanos de autoridad reunen las siguientes caractcristicas, lo 
que los hace adcmSs distintivos de los 6r~anos auxiliares no a~ 
toritarios que son a saber: 

a) Se trata de un 6rgano del Estado, representado por una 

persona o funcionario, o bien por un cuerpo colegiado. 
b) La titularidad <le facultades de dcclsi6n o cjccuci6n -

pueden ser realizables de manera conjunta o separada. 

e) En el ejercicio de sus ~acultaJcs sus actos scr5n re-

vestidos por la impcrativida<l. 
d) Esos actos de imperio se traducir5n en la crcaci6n, m2 

dificaci6n o cxtinci6n Je situacio11cs ~cncralcs o especiales~ 

de hecho o de dcrccl10~ dentro del r6~imcJ1 estatal, o la altera

ción o afcctaci6n <le las mismas. 
"Como podemos darnos cuenta, dentro e.le las cnr~ctcrfsti

cas del órgano autoridad resalta el ~odcr que en su accnci6n q~ 

neral se re~icre al Jominio, imperio, facultad y jurisdicción -
que se tiene para mandar o para ejecutar una cosa. La capacidad 
para crear, modificar o destruir un derecho o una ollligaci6n u 
otra fuerza legal". 81 

En el Derecho PGblico ~odcr110 el poder se refiere a la a~ 
toridad que tienen los órganos del Estado que formar. su gobier
no. 

El poder es a la vez una fuerza jurfdica y una fuerza ma

terial. La ~rirnera lo encausa y lo justifica, la se~unda le pe~ 
mite cumplir y realizar los fines de una comunidad politica. E~ 

ta fuerza material dc~initiva es la que permite mantener la su

premacía de un poder que manda sobre los demás poderes. 
La presencia de1 Estado la encontramos en todas partes. -

Su autoridad se hace sentir bajo diversas formas: 
aJ En forma de actos administrativos, 
b) En forma coactiva para que se cumplan sus mandamientos 
e) Cn forma de asistencia y~ de otras manera~ pero sicm--

pre scr5 a trav6s <le ordenaciones o ejecuciones. 

Bl. Polo Bernal Efrain. Op. cit. p. 280 
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El orden jurídico que intc~ra el Estado sin el poder del 
que se le reviste es inconcebible~ Estado y Poder mantienen una 
relaci6n estrecha, por lo que es difícil, en ocasiones, scfialar 
cual es aquella parte del Estado que no se manifiesta como po -
der, o, cuál es el aspecto del poder que no es totalmente rc~u
lado por el mismo Estado. 
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CAP I l ULO TERCERO 

AUTORIDADES RESPONSABLES EN EL JUICIO DE A'IPARO. 

1.- CARACTERISTICAS.- En la Constituci6n Polltica de los Esta-

dos lJnidos ~fexicanos en su artículo 103 y en la Ley de Amparo -
en su primer a~t!culo, establecen en una rcdacci6n similar la 
procedencia del Juicio de Amparo contra leyes o actos de la 
"autoridad" que- viole la.s 3arantías individuales; por leyes o 

actos de la "autori<la<l" federal que vulnere o restrinjan la s!?_ 

berania de los Estados; y por lc: .. cs o actos de las "'autoridades" 

de ~stos que invadan la esfera de la autoridad federal. 
Por otra parte, en la misma Ley Reglamentaria de los artf 

culos 103 y 107 Constitucionales. el articulo 11 establece lo 
que es "autoridad" responsable diciendo que es la que dicta u -

ordena, ejecuta o trata de ejecutar la ley o el acto reclamado. 
Para los efectos del juicio de Amparo, dice Luis Ba~ ---

dresch, "son autoridades en general, los 6r~anos del poder pQ-
blico, superiores o inferiores, que por la ley que los instit~ 
y6 están facultados para expedir prevenciones, 6rdcnes o disn~ 
sicioncs, que afectan de alguna manera a los particulares, ya 
en su conjunto, ya individua1mcnte, asi como los 6rganos encar
gados de cumplir esas disposiciones o de imponer su cumplimien
to a los particulares, ya por sr mismos, ya con la intervcnci6n 
de otro 6rgano ~ubcrnativo; una autoridad determinada reviste 
la calidad de responsable, cuando alguien le atribuye un acto 
o una omisi6n que considera violatorio de sus garantias''~2 

Ya en el Capitulo anterior habíamos determinado el ori~cn 
etimol6gico de la palabra autoridad, ahora bien, nos toca esta
blecer el origen de la pn.labra "responsable", el que proviene 
del latín "responsum", sunino de "responderc"', que es un adje
tivo que alude al sujeto obligado a responder de alguna cosa o 
por alguna persona. 

82. Bazdresch Luis ''El Juicio de Amparo, Curso General" Ed. -
Trillas, 4a. Edici6n, p. 57 
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Para el ~facstro Carlos Arcllano ~arcta, desde un punto de 
vista gramatical, la autoridad rcsponsahlc debe ser "una persona 

revestida de poder para el dictado de leyes, para la aplicaci6n 
de las misrnas o para administrar justicia y que está obli~ada a 
responder de alg:una cosa o por al~una persona". 83 

Posteriormente el mncstro Arcllano Garcla propone un con
cepto de .:iutoridad rcspon;1ble que dice así: "La autoridad res-

pensable ci1 el amparo es el 6r~ano estatal, bien Federal, local 
o municipal, a quien el quejoso le atribuye el acto o ley recl~ 

mados, presuntamente violatorios de r,:arantías individuales o -
del sistema <le distribución entre Federación y Esta<los''. 

84 

La Suprema Corte de .Justicia de la Saci6n ha establecido 
por jurisprudencia firme el concepto <le atitori<lad responsable: 
"AUTORIDADES, QUJE~ES I.O SON. - El término "nutorid:-tdes" para -

los efectos del amparo, comprende a todas aqucll.as personas -
que disponen de la fuerza pública, en virtud de circunstancias 
ya le.gales, ya de hct..:ho y que, por lo mismo estén en posibili
dad marcrial <le obrar como individuos qtJc ejerzan actos pGbli
cos, por el hecho de ser pabl ica la fuerza de que disponen". 85 

Como podemos deducir del anterior criterio, la caractcris 
Cica primordial de la autoridad responsable, es el de "impcrium'' 
que permite que ciertos actos o mandatos ten~an que ser for=..os~ 

mente cumplimentados, ya que la oposici6n contra dichos actos o 
mandatos significarla la posibilida<l del uso de la fuerza pGbl! 
ca, la que estfi a disposición de las personas denominadas auto
ridades .. Aunada a esta caractcr{stica podemos señalar a la po-
tcstad. o a la soberanía, las cuales. pueden presentarse en la 
autoridad responsable, no necesariamente tienen que concurrir 
juntas a la vez. 

Por otra parte. el Derecho Italiano considera que toda -
autoridad debe reunir las siguientes características: 

a) La investidura de poder 

e) Actuar en funci6n de cometidos estatales 
d) Que esos cometidos estén de acuerdo con lns funciones 

estatales que le corresponde conforme a la ley 
e) Disponer de la fuerza pGblica. 

83. Arellano García Carlos "El Juicio de Amparo" Ed. Porrúa. S .. 
84. 16i~~x~~º4A~~z, Pág. 468. 
85. Tesis Jurisprudencia! No. 53, 1917-1975. Octava Parte. p. 98 
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2.- CLASES UE AUTOHIDADES.- Dentro de las autoridades rcspons~ 
bles, el Maestro Carlos Arellano García clasifica algunas im-
portantes como son: 

a) Federales, Locales o Municipales. Siendo las autor id!!, 

des responsables federales, las que integran, centralizada o -
dcsccntralizadamentc, el sistema federal, en alguno de los tres 
Poderes: Legislativo, Ejecutivo y Judicial. 

Las autoridades responsables locales son aquellas que pCE 
tcncccn al sistema de organización interno de alguna entidad -
federativa, Je cualquiera de sus tres Pod~rcs: Lcglslativo, Ej~ 
cutivo y Judicial. 

Son autoridades responsables municipales las que perten~ 
cen al sistema de organizaci6n interno de alguna entidad mun~
cipal, por la realizaci6n de actos administrativos o judicia-
les. Los municipios no pueden emitir leyes, están sujetos a -
las que emita la Fcder.:ici6n o los Estados. a través del Congr~ 
so de la Unión o de la Legislatura local, respectivamente. 

b) Unitarias o Colegiadas. Las autoridades responsables 
suelen tener un solo funcionario que encarna al 6rgano estatal, 
entonces se trata de autoridades unitarias como puede ser un -
juez de lo civil. 

Otras veces, las autoridades responsables son 6rganos del 
Estado que están encarnadas por varios íuncionarios que actua~ 
conjuntamente, como puede ser un tribunal superior de justicia 
de alguna entidad federativa. 

c) De Hecho o de Derecho. Las autoridades responsables -
investidas de poder estatal con base en la constitución o en la 
ley, se denominan autoridades de derecho. 

Son autoridades responsables de hecho, aquellas que, ca-
rentes de investidura constitucional o legal. forman parte de1 
aparato estatal, bien federal, local o municipal y realizan.una 
conducta que afecta al particular, que es impugnado en el ampa

ro. 
d) Ordenadoras o Ejecutoras~ La auroridad responsable que 

dicta la ley reclamada en el amparo, es una autoridad que ha d~ 
cidido el acto de autoridad reclamado en el amparo. Se trata de 
una autoridad decisora u ordenadora. 
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A su vez, la autoridad responsable que dicta una orden o 
un mandato. que roma una dccisi6n basada o no en la constitu-
ción o la ley, es una autoridad ordenadora. 

La autoridad responsable que se encarga de dar cumplimicE 
to a un mandato, o una orden de una autoridad ordenadora, es -
ejecutora. 

Lo que se podría concluir que, autoridad ordenadora es -

la que dicta u ordena y autoridad ejecutora es la que ejecuta 
o trata de ejecutar. 

e) Ccntrali:a<la o Ucsccntrali:ada. La Administración P6-
blica puede estructurarse centralizada o dcsccntrali=ada. 

La estructura ccntrali:adu se caracteriza por una organ~ 
zaci6n de] Poder Ejecutivo, ya sea en la Federación o <le una -
entidad federativa, en la que se pertenece directamente a ese 
Poder Ejecutivo. a través de vínculos jerárquicos que le dan -

unidad a ese Poder. en que sus integrantes se constituyen por 
nombramiento. son sujetos al mando, de sanción. de soluci6n de 
controversias compctcncialcs, de vigilancia, etcétera. Si rccl~ 
mamos un acto de la Secretaria de Hacienda hacemos una rcclama
ci6n dirigida a una autoridad responsable centralizada, dado -
que forma parte del Poder Ejecutivo Centralizado por darse los 
diversos vínculos jerárquicos mencionados. 

En la organizaci6n dcscentrali=ada del poder público se 
relajan alguno o algunos de los mencionados vínculos de jeraE 
quia pero, el organismo descentralizado forma parte del Poder 
Ejecutivo, cuando tiene la potestad imponible sobre los gober
nados, sin requerir el apoyo indispensable de un órgano centr~ 
lizado, es decir, que se debe considerar como autoridad, y en 
contra de sus actos procede el juicio de amparo. 

Si un 6rgano, como un Departamento Jurídico de una Seer~ 
taría de Estado, forma parte de la administración pública cen
tralizada, no goza de potestad, de imperio~ de soberanía, imp~ 

nibles sobre los gobernados, no es autoridad, pero, si la ley 
1cs otorgara capacidad para decidir y resolver sobre asuntos -
que se sometan a su consi<lcraci6n, y ejecutar los acuerdos y -

mandamientos de los titulares de las secretarías, si sería au

toridad y sus actos serían objeto de los medios de impugnación, 
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incluso el juicio de garantías. De tal manera. podríamos intcL 
prctar a "contrario scnsu" la tesis jurisprudencia! número 372 

{Quinta Epoca), página 620, Ve.lumen Za Sala Tercera Parte,, Apé!! 

dice 1917-1975; anterior Ap6ndicc 1917-1965, Jurisprudencia 65,, 
Página 83; en el Apéndice de fallos 1917-1954, Jurisprudencia -
340,, página 647, que dice <le la siguiente manera: 

"DEPARTAMENTOS JURIUICOS DE LA!j SECRETARIAS 
DE ESTADO, NO SON AUTORIDADES.- Los Depar
ramcntos Jurídicos de las Secretarías de -
Estado, no son autoridades que puedan ser 
cnjtriciadas en el amparo, pues son 6rganos 
de consulta, sin m6s función que la de opi 
nar acerca de los asuntos que se sometan a 
su considcraci6n, sin que, por tanto, ten
gan capacidad para decidir y resolver so-
bre ellos. ni para ejecutar los acuerdos o 
m3ndamicntos de los titulares <le dichas Se 
crctaríns". -

La impugnabili<lad de los actos Je autoridades responsa-
bles centralizadas o dcsccncrali~;1das. a través del juicio de 

amparo. depende de que ese 6rgano. centralizado o dcsccntrali
=ado. acrue con potestad. con imperio. con soberanía. respecto 

de los gobernados. afectándolos en su esfera jurídica en forma 
di rect:a ;· personal. "Habrá imperio. potes t:ad o soberanía en el 
6rgano estatal centralizado o descentralizado. cuando la volu~ 
tad de ést:e se imponga a los gobernados. sin darle relevancia 
al posible consentimiento de los gobernados" .. 86 

86. Arellano García Carlos Op .. cit:. p .. 471. 
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3.- AUTORIUADES DE I!ECllO Y nE !JERECJIO.- Ya en el anterior ap<i:!:_ 

tado teníamos que dentro de las diversas clases de autoridades 
habíamos señalado a las autoridades de hecho y de derecho, se
ñalando que las autoridades <le hecho o de "facto" son aquellas 

que carecen Je investidura constitucional o lc~al, más sin em

bargo forman parte del aparato estatal, ya sea Federal, Local 
o '.\lunicipal; y que ln.s autoridades de derecho o de "iurc" eran 

aquellas que se encontraban investidas del poder. de acuerdo a 

la constituci6n o a la ley. 
Sobre este particular tenemos que, se ha formulado la - -

doc-rrina de los funcionarios <le hecho o <le "facto". 

En el Derecho Internacional es donde ha tenido su origen 
el problema Je los funcionarios <le "facto", el reconocimiento 

por un Estado. del ~ohicrno de otro nacido no de acuerdo con -
las leyes sino de un movimiento revolucionario, ~· la capacidad 

de un gobierno de t1ccl10 para rcspons:1bili~ar a un Es~ado frcn-
-te a otros, constituyen problemas que oc11rrcn a menudo en la -
vida internacional. 

Para aleunos autores desde el punto de vista de otro Go
bierno, un Gobierno es considerado como de "iurc", cuando se -
le ha reconocido en forma completa y, presumiblemente pcrmanell 
te. como la organizaci6n calificada para hablar y actuar por -
el territorio y por el pueblo sohrc los cuales ostenta jurisdi~ 
ci6n, y especialmente cuando un individuo en particular es re
conocido como el Jefe de ese Gobierno, ~orno el reconocimiento 
de los Estados tJnidos al ~obicrno de Vcnustiano Carranza. afiL 
mando que oficialmente fue considerado como un reconocimiento 
de gobierno de "facto" el 19 de octubre de 1915, y como recono
cimiento de gobierno de "jure" cuando Carranza fue reconocido 
como Presidente, el 31 <le a~osto de 1~117. 

Tambi~n el derecho constitucional se interesa por el pro
blema de los gobiernos de hecho, dada la constante necesidad de 

ca1ificar a la luz de los principios constitucionales la legal~ 
dad de un gobierno surgido en forma diversa de la regulada por 
la Constituci6n Politica del país, y también la posibilidad de 
examinar la validez de los actos de los funcionarios de ese go
bierno frente a los derechos del individuo ~arantizados por la 
Constituci6n .. 
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"J}c acuerdo a la ctoct.rina norteamericana,. el funcionario 
de J1echo existe en los cuatro casos si~uicntcs: a) cuando sin 
nombramiento ni elecci6n conocidos, un individuo desempeña un 

puesto pGblico bajo tales circunstancias de reputación o aquie.:?._ 
ccncia que inducen al pfiblico a considerarlo como funcionario 
legítimo; h) cuando la clccci6n o el nombramiento, han existi

do y son vfilidos, rcro el Funcionario ha dejado de cumplir un 
requisito o condición le~al; cJ cuando f1a habido clccci6n o -

nombramiento, pero el funcionario es inc:"lcgiblc, o falta comp~ 

tcncia al 6rgano que lo nomhr6 o cligi6 o hubo irrc~ularidad o 

defecto en el ejercicio de la competencia, y esas circunstan-

cias son desconocidas nor el nGhlico y d) cuando el nomhramic~ 
to o elccci6n se han hecho de acuerdo con una ley que más tar

de es dcclnr:ida inconstitucional" .. R7 

El '1acstro Fra~n cita la clasificaci6n de ~ast6n .J6se,. s~ 

brc las situaciones que pueden presentarse con motivo de) ejer

cicio de un car~o público: 
.. l .. El funcionario de derecho, que es el que ~oza de una 

investidura rc~ular, porque su dcsi~naci6n o clccci6n se ha -
efectuado cumpli6ndosc con todos los requisitos que las leyes 
establecen'..' .. 

"II. El funcionario de hecho, que es el que tiene una in

vestidura, pero que ~sta es irregular y además,. aparentemente, 
d~ la imprcsi6n de un funcionario le~almcnte dcsi~nado .... 

"I I I .. El usurpador, que es el que carece de investidura o 
es tan burda la que tiene que no puede normalmente dar la impr~ 
si6n que da el funcionario de hecho". 

"Afirma J~sc que para distin~uir al funcionario de hecho 
y al usurpador de car~o es preciso ocurrir al cnr5ctcr plaus±
ble o no de la investidura: ''hay funcionario de hecho si la iil 

vestidura es plausible, usurnador de funciones si la investid!!_ 
ra no es plausible". 88 

"Y m:ís adelante a~rega: Para que la investidura sea plau

sible, es preciso que la funci6n sea ocupada pública y pacífic~ 
mente, pues si ella está ya ocupada pacíficamente por otro ind~ 

vi<luo que es o que pasa por ser el funcionario de derecho, e1 

87. Fraga Gabino. Op. cit. p. 161 
BB. !bid. p. 161 



- 84 -

pQh1ico estn necesariamente advertido de que la regularidad de 
la investidura invocada por el nuevo ocupante, en contra ·de la 
sit:uaci6n pacífica existente, ..:-s dudosa. El que sin título re

gular aswne una funci6n ya ocupada pacfficamente, es un usurp~ 
dor". 89 

Como podemos advertir, estas doctrinas no marcan una di
ferencia de un funcionario o autoridad de hecho, con su ilc3i
tioidad; u11a autoridad de hecho scr5 siempre ilegítima e incom 
petcntc, más no toda autoridad il.cgft.ima será de "facto'' e in

compctcn te. 
Para hacer m5s comprensible este punto diremos que un ac

to de nombrarnicnto o Je cJccci~n del funcionario o empleado pO
bl ico, condicionará para éste,, cjcr:.a la atribución de la sit_!!a 

ci6n jurfdica referida y la posibilidad legal de asumir todas 
las facultades y ohligaciones del cargo para el cual ha sido -
investido. 

l:n nuestra carta Fundamental, se cst:ablecc la forma de -
obtener la investidura necesaria ~ara ejercer la competencia 
que a cada uno de los Poderes se atribuye. La comnctcncia conc~ 
de a la autoridad, al órgano, el derecho y el deber de hacer -
uso de las facultades que concede la competencia. 

Constitucionalment:c, In competencia debe estar atribuida 
expresamente, ésta es la rc~la, aun cuando hay 6rbitas de pode 
res implícitos. 

La competencia, es un conjunto de facultades que un órg~ 
no puede legítimamente realizar. Como tal, es improrrogable, 
salvo que la ley lo autorice. 

La competencia, dentro del 5mbit:o del derecho constitu-
cional, no puede delegarse, por lo menos su prohibici6n es ta

jante en las Constituciones ri~idas. 
La competencia, pues, condiciona la vali~cz del acto, un 

acto emitido fuera de la competencia será motivo para que el -
particular afectado lo impug:nc y, obtener que quede sin efectos. 

As!, habrfi 6rganos competentes y 6rganos incompetentes, 
conforme tengan o no facultades constitucionales para dcscmpe-
ñar una función pública. 

89. Ib1d. p. l.61 
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Asi tenemos que, los articulas 51 a 6(J de la Constituci6n 
Federal establecen quiénes son los titulares del Poder Lc~isla

tivo, en qué forma son electos rara el desempeño de su cargo, 
qu6 requisitos deben tener para convertirse en titulares y qu~ 

organismos est5n c11cargados <le verificar la regularidad de la 

e.tccci6n. 
Por cuanto J1acc nl Poder Ejecutivo, los articulas 80 y -

82 establecen quien es el titular, en qu~ I'orma se cli~c o se 
designa y los requisitos que se necesitan parn lle~ar a serlo. 

Por Olt1mo, i~uales prescripciones rigen acerca <le los -
titulares del Poder Judicial en los artículos 94 y 101 Je la -

misma Constituci6n Federal. 
Como podemos vcr 9 las f11ncioncs correspondientes a cada 

uno <le los Poderes que constitucionalmente se establecen. sol~ 
mente pueden ejercitarse por los titulares de esos Poderes y. 
solamente existen como titulares legítimos. como funcionarios 
de derecho. ~uando se han observado las prescripciones de la -

Constituci6n y de la l.cy Electoral en su caso, que fijan el -

procedimiento para la clccci6n o la dcsi?,naci6n correspondien
te. Esta misma situaci6n podemos observar cuando se trata de -

cargos pGblicos regulados no por preceptos constitucionales 

sino por leyes secundarias. 
Aunque en estricto rigor" 1os funciona!ios de "facto" o 

de hecho no pueden actuar válidamente en nombre del Poder PG-
b1ico ya que no se han llenado las condiciones para que adqui~ 
ran 13 competencia inherente al cargo, se ha admitido, sin em

bargo, que Lrat~ndose de algunos de esos funcionarios, y los -
ilegítimos o irregulares haya que reconocer dentro de ciertas 
limitaciones la validez de sus actos, pues el interés pOblico 

asi lo exige para dar seguridad a las relaciones jurídicas. En 

efecto. razones de equidad, de necesidad, obligan a considerar 
que deben sostenerse ciertos actos de aquellos funcionarios, -

pues es necesario proteger a las personas que se han visto obii 

gadas a tratar con un funcionario que tiene todas las aparien
cias de funcionario legítimo y de derecho, y respecto del cual 

no sería razonable, y sí completamente inusitado, exigir que el 

pfiblico que tiene que acudir ante él le reclame previamente a 



- 86 -

su intervenci6n la dcmostraci6n Je que ha llenado todos los r~ 
quisitos de ley para adquirir 1a investidura en el cargo que de 
hecho est6 desempeñando. 

Ahora bien, en lo referente a la legitimidad de las aut2 
ridades que imponen a los particulares molestias en sus perso
nas o en sus bienes, diremos que el artículo 16 Constitucional 
es~ablece "Nadie puede ser molestado en su persona, familia, -
domicilio, papeles o posesiones. sino en virtud de mandamiento 
escrito de la autoridad competente, que funde y motive la cau
sa legal del procedimiento", hay quienes sostienen la cucsti6n 
de que si la autoridad es ilegítima, es decir la que no tiene 
investidura regular, es por tal raz6n incompetente. "Los sost~ 
nedores de la tesis afirmativa argumentaban diciendo. por una 
parte, que no puede concebirse, que existan autoridades funda
das en contra o fuera de la ley, y que aunque el derecho pÚbl~ 
co admite autoridades de hecho y autoridades de derecho. el r§_ 
giraen constitucional mexicano nunca reconoce las autoridades -
de hecho y, por el contrario, da derecho al particular para -
exigir que no le gobierne una autoridad de hecho. Por otra pa~ 
te. afirmaban que faltando la legitimidad de la investidura, 
no puede adquirirse la competencia que la ley s6lo atribuye -
cuando se llenan los requisitos que la misma establece, concl~ 
y~ndose que donde no hay legitimidad en la autoridad, tiene -
ésta incompetencia de origen y, por lo tanto. es para los cfcc 
tos del artículo 16. autoridad incompetentc". 9 º -

La tesis anterior fue refutada vigorosamente por Vallar
ta en los términos siguientes: "neg6 en primer lugar la facul
tad de la Corte para revisar la legitimidad de las autoridades 
del país, porque eso sería constituirla en árbitro de la exis
tencia de los poderes que deben ser independientes de ellos• -
que la actitud del Poder Judicial en este particular debe ser 
la de aceptar y reconocer cuando menos como autoridades de h~ 
cho, a las que cada Estado reconoce, para no lastimar la sob~ 

rania local, y por lo que hace a la cuesti6n de fondo, cxpre
~6 que el artículo 16 no habla de autoridad legítima sino de 
autoridad competente, y que es torturar su letra y espíritu -
llamar a la ilegimitidad incompetencia de origen, pues la le-

90. Fraga Gabino. Op. cit. p. 160 
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gitimidad y la competencia son cosas distintas. como lo dcmue~ 
tra el hecho de que una autoridad legítima puede ser incompe-
tentc11 .. 91 

El Maestro Val1arta. cstablcci6 también que: "El amparo 
sirve para garantizar al individuo contra las arbitrariedades 
de la autoridad. aun de "facto" y que s61o tiene un título e~ 
!orado o putativo" .. 92 

Así pues. para Ignacio Luis Vallarta se deberían consid~ 
rar como autoridades responsables para los efectos del amparo, 
no tan s6Io aquellas entidades que están investidas -por su -
elccci6n o por su dcsignaci6n- de títulos legítimos, sino tam
bién y de una manera especial. las autoridades ilegítimas. 

Opinaba el insigne Jurista que en un régimen de derecho. 
no pueden existir autoridades fuera de la ley. pero resulta i~ 
dudable que existen entidades que tienen un título ••putativo'' 
-como lo llamaba Vallarta- y que, por tanto, actuan como indi
viduos que ejercen actos públicos en virtud de la afcctaci6n 
que pueden hacer en la esfera jurídica de los particulares, -
con carácter imperativo • 

.. Si bien es cierto que no pueden existir autoridades CO!! 

tra la prohibición expresa de la ley. también es indudable que 
las que ticnmcompctcncia para ejercer las funciones públicas 
de su oficio, mientras ese título no se nulifique por quien e~ 
rresponda ... pero aún. hay más: el amparo. medio eficaz creado 
por la Constituci6n para proteger las libertades individuales, 
no puede encargarse sino de la competencia o incompetencia, f! 
cilcs de probarse con la sola presentaci6n de la orden, causa 
de la molestia y con el texto de la ley que da o niega, a la 
autoridad de que se trata, la competencia para expedirla 11

•
93 

Así tenemos que la legitimidad o ilegitimidad se refiere 
.ª la persona física que integra al 6rgano autoridad en cuanto 
se reunen los requisitos que establece la ley para desempefiar 
un determinado cargo o función en algun 6rgano del Estado y, 
es designado conforme a la ley; y la competencia o incompete~ 

cia se refiere al 6rgano no a la persona, al conjunto de facul 
tades o atribuciones inherentes al 6rgano que establece la ley. 

91. 

92. 
93. 

L .. Vallarta Ignacio "Votos" Imprenta Francisco Díaz de León 
1882, Tomo III p. 106 
Ibid. p. 260 
Ibid. p. 286 
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Todo lo antcriormcn~~ ! .. ~r~sa·¡o ~odria ~esu~irs~ ~e la si 
~111cntc manera: primeramente el amparo jamfis juzga de la lcgjti 

midad de las a\1toridades, sino de su competencia; sc~undo. el -
amparo tiene como finalidad r,aranti~ar al individuo el goce de 

sus lil>crtadcs individuales, prote~crlo contra las arbitrarie
dades tle las .autoridadC""s, aun las de ••facto"; y 't.ercero, en -

principio, en un régimen de derecho, no p11rdcn existir autori

dades que no deriven su cn~peter1cia de la lry, pero, es indud~ 
b.lc que las cntida<les que tí(·ncn "prima faciC"" -de hecho- las 

características de La les )' actuan en con5ccucncia, dchcn ser -

considcr3das como autoridade~ y, ¡1or tanto, sus ac~os, cuando 

aCcctan los derechos de lo~ particulares~ pt1cdcn ser enjuicia

dos a trav&s del juicio de a~paro. siempre que 1.mpliquc viola

ción a las garantía~ individuales. 
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CAPITULO CUARTO 

LO:; ORGANIS>IOS Pt18LICOS DESCENTRALIZADOS. 

1.- NOCIONES.- En su acepci6n gramatical descentralizar, es -
"transferir a diversas coorporacioncs o personas una parte de 
la autoridad que antes cjcrcia el Gobierno supremo del Estado". 
O sea, en otras palabras se descentraliza cuando dichas potest~ 
des se distribuyen entre multiplcs 6r~nnos. 

Las organizaciones descentralizadas se caracterizan por
que sohre ellas no existe jerarquía del poder central. Y tal p~ 
rece que nuestra Constituci6n -dice Delfina Solana Yaficz- "no -
admite esos organismos ya que todas las facultades de adminis-
traci6n corresponden al ejecutivo". 94 

En nuestra opinión muy personal, consideramos que la mis
ma Constituci6n de manera implícita en diversos artículos. cst~ 

blecc la base de la existencia de la administraci6n pOblica pa
racstatal. Por ejemplo. el artículo 27 establece ln propiedad -
originaria de la naci6n sobre las tierras y a~uas del territo-
rio mexicano. así como el dominio directo de todos los recursos 
naturales de la plataforma continental y los zócalos submarinos, 
de las islas. de todos los minerales, los )"acimicntos de pic-

dras preciosas. de sal de gema y las salinas. los combustibles 
minerales, s6lidos; el octr6leo y todos los carburos de hidr6-
gcno s61iJos. liquidas y gaseosos, toda vez que para establecer 
las reservas nacionales en materia minera, para llevar a cabo -
en forma exclusi\•a la cxplotnci6n del pctr6leo, carburos de hi-
dr6gcno sólidos. líquidos o ~nseosos; para generar. conducir. -
transformar. distribuir y ahastcccr energía eléctrica; para la 
exp1otaci6n de minerales radioactivos y combustibles nucleares; 
para el desarrollo y mejoramiento de las condiciones de vida de 
la poblaci6n rural y urbana, y el fomento de la agricultura. -
fueron creadas instituciones como son: Petr61eos Mexicanos y el 
Instituto ~lexicano del Petr6leo; Comisión Federal de Electrici

dad v sus filiales; Instituto Nacional <le Investiqaciones Nu--= 

94ª ~alana Yaficz Delfinaª "La Administraci6n Pública en México" 
RAP No. 12, Julio, Agosto, Septiembre 1959. 
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e lea res. Uranio 'le.xi cano tl1RA'1n.'-), etcét:cra; CO~ASUPO, Produc

tor3 de Semillas, Comisiones del ~la!z y otras. 

Por otro lado el artículo 28 Constitucional, prohibe la 
existencia de monopolios y estancos de clase alguna y la apli
caci6n del castigo a quienes concentren y acaparen los artícu
los de consumo necesario con el objeto de elevar los precios. 

Los artículos 28 y 73 fracciones X y XXV de la misma Ca~ 
ta Suprema,_ indican la ncccsidac..l de crear un banco Cínico de -

emisi6n y las instituciones educativas, de salubridad y asis:
tenc~a, culturales y de invcstigaci6n que puede cst:ablcccr, o~ 

ganizar y sostener el Con~rcso de la Uni6n, con lo que se crean 
Conacyt, Consejo ~acional de Fomento Educativo. Hospitales e -

Inst~tutos ~6dicos. 

Por su parte el artículo 123, en su inciso f) fracci6n -
X dc1 apartado B. se refiere expresamente al deber del Estado 
de establecer un fondo !1~hitacion~ll de la vivienda para los -

trabajadores. disposición que da origen al I~FONAVIT, la crca
ci6n del Inst:ituto \fexicano Jcl Seguro Social y del Instituto 
de Se~uridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al Scrv..!. 

cio <lcl Estado (fracciones A-XXIX y B-XI). 
'.\His aQn. la reforma constitucional de 1981 a los articu-

los 90 y 93, constituyen la hase Constitucional exnlícita que -
sustenta la creac~6n de las entidades de la Administración PG
bl ica Paraesta tal .. 

"Art:ículo 90.- La administ:raci6n pública federal ser~ CC!! 

trali=ada y paracstatal conforme a la ley orgánica que expida 
el congreso, que distribuir5 los negocios del orden administra
tivo de la federaci6n que cstarfin a cargo de las secretarías de 
estado y departamentos administrativos y definirá las bases ge
nerales de creación de las entidades paracstatalcs y la inter-
venci6n del ejecutivo federal en su opcraci6n". "Las leyes de-
terminarán las relaciones entre las entidades paracstatalcs y 

el ejecutivo federal, o entre éstas y las secretarías de estado 
y departamentos administrativos". 

"Artículo 93.- Los secretarios del despacho y los jefes 
de los departamentos administrativos. luego que est6 abierto el 
período de sesiones ordinarias. dar5n cuenta al congreso, del -

estado que "?Uardan sus respectivos ramos". "Cualquiera. de las -
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cámaras podrá citar a los secretarios de estado y a los je
fes de los departamentos administrativos. así como a los -
directores y administradores de los organismos descentrali
zados federales o de las.empresas de participaci6n estatal 
mayoritaria. para que informen cuando se discuta una ley o 
se estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos 
o actividades". 

La Ley Orgánica de la Administración Pública Federal, 
instituye fonnalmcntc como auxiliares en las tareas del Ej~ 
cutivo Federal a los órganos administrativos de car~ctcr -
centralizado y paracstatal. 

Dentro de la organizaci6n paracstatal se encuentran -
comprendidas las siguientes entidades: los organismos des-
centralizados: las empresas de participación estatal mayori 
taria y minoritaria; las instituciones nacionales de crédi
to. organizaciones auxiliares de crédito e instituciones n~ 
cionales de seguros y fianzas; los fideicomisos; las socie
dades nacionales de crédito. creadas en agosto de 1983 por 
decreto presidencial. 

Ahora bien. los organismos descentralizados se carac
terizan por ser instituciones creadas por disposición del -
Congreso de la Uni6n. o por el Ejecutivo Federal; t~enen -
personalidad jurídica y patrimonio propios; y no guardan -
relaci6n de jerarquía respecto de los órganos centrales. 

Como podemos ver, estas Últimas caracteristiCas. si -
bien dotan a los organismos de autonomía, no impiden que e~ 
tén sujetos a diversos mecanismos de orientaci6n y control 
por parte del estado. 

"Su patrimonio inicial se integra total o parcialmen
te con recursos o bien.es públicos. mediante asignaciones - -
presupuestales, subsidios o transferencias que les otorga -
el gobierno federal. su presupuesto anual está constituído 
fundamentalmente por recursos propios obtenidos en la venta 
de bienes o servicios para el mercado nacional o extranje
ro. Algunos organismos y empresas anualmente reciben sub-
sidios o transferencias para que puedan cumplir con los fines 



- 92 -

rcdistributivos del gasto, como ya se explic6. Los remanentes 
que generan anualmente, por lo ne~eral se quedan en el patri-
monio de las empresas como capital adicional'ª- 95 

Estas entidades, tienen adcm5s un alto grado de autonomía 
t~cnica y orgánica. 

En la Ley para el Control de los Or~anismos Descentrali
zados y Empresas de Participaci6n Estatal se señalan el objeto 
y fines de dichos or.t?anismos, indicando que deben ser para la 

prestaci6n de un servicio público o social; la explotaci6n de 
bienes o recursos propiedad de la Nación; la invcstigaci6n -
científica y tccnol6~ica; o la ohtcnci6n y aplicaci6n de rccuE 
sos para fines de asistencia o seguridad social. 

Como podemos darnos cuenta, el Estado a través de los º.!: 
ganismos descentralizados satisf~cc necesidades colectivas en 
el caso en que la actividad sea tan general. de tal ma~nitud o 
tan desprovista de una compensaci6n adecuada, que no haya cm-
presa privada que pueda interesarse en realizarla. En éste ca
so se encuentran comprendidos todos los organismos cuyo objct..!_ 
vo es la prestaci6n del servicio de defensa nacional, de poli
cía, de crédito (agrícola, de obras pOblicas), de seguros y -

fianzas en general, de infraestructura, como son comunicacio-
nes y transportes, servicios portuarios, marftimos y aéreos, -
de irrigaci6n, protecci6n a indíflenas. aprovechamiento de za-
nas áridas. etcétera. 

Los funcionarios, titulares de los 6rganos dcsccntraliz~ 
dos, son nombrados por el Ejecutivo Federal o a travEs de los 
coordinadores de sector, con exccpci6n de las lJniversidadcs. -
segan los articulas 52 y 53 de la Ley Org~nica de la Administr!!_ 
ci6n Pfiblica Federal. La actividad de los organismos dcscentr!!_ 
!izados se regula tanto por sus normas de derecho pGb1ico que 
los crean, como por otras de diferente rango. incluyendo las de 
derecho privado. 

E1 Domicilio de los or~anismos descentralizados es aquel 
donde tienen su residencia los 6rganos de decisi6n y direcci6n 
o donde actúa el órgano descentralizado. Sus 6rganos supcrio-
res suelen ser colegiados: Asambleas, Consejos o Juntas~ 

95. Pichardo Pagaza Ignacio. "Introducci6n a la Administ.raci6n 
Pública en México" Za. Parte Funciones y Especialidades. -
Libros de texto INAP-CONACYT, pp. 355,356. 
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Su representaci6n recae en un LJirector General, así ten!:_ 
mas en el Instituto ~cxicano del Seguro Social, en el Institu
to de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del -
Estado. en un Rector coma en la Universidad Nacional Aut6noma 
de M6xico; o, en un Gerente General, como en Ferrocarriles Na
cionales de M~xico. 
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2.- CLASIFICACION EN LA DOCTRINA FRANCESA.- La descentraliza-
ci6n administrativa tuvo su origen y desarrollo te6rico en Fra~ 
cia, a trav~s de la instituci6n que denominaban establecimien
to pGblico descentralizado, y que obedccta a la necesidad pr5~ 
tica de atender un servicio pGb1ico, con personal tecnico esp~ 
cializado, con independencia presupuestaria, que diera flexih~ 
lidad a las necesidades ccon6micas del servicio y libre de los 
factores y problemas que impone la burocracia centralizada, ya 
que, de acuerdo con esas ideas, el personal tenía un estatuto 
jurídico y personal distinto del de la burocracia. 

En Francia se habla de establecimiento público descentr~ 
!izado cuando se atiende un servicio t~cnico, con personal ex
perto y con autonomía presupuestaria. 

La doctrina Francesa separa a la descentralizaci6n, o m~ 
jor dicho, ha adoptado tres modalidades diferentes que son: a) 

Oescentralizaci6n por rcgi6n; b) Descentralización por servicio 
y, c) Uesccntrn1iznci6n por colaboración. 

La desccntralizaci6n por región consiste en el establee~ 
miento de una organización administrativa destinada a manejar 
los intereses colectivos que corresponden a la población radi
cada en una determinada circunscripci6n territorial. 

"Las razones que han conducido a este r6gimen de descen
tralización por región consisten fundamentalmente en que el se 
adapta de una manera más efectiva a aspiraciones democráticas, 
ya que da oportunidad a los interesados de hacer la designación 
de las autoridades que han de manejar los negocios que les son 
comunes y, por lo mismo, de ejercer sobre dichas autoridades un 
control por la via de la opinión pOblica, que unida a la posib~ 
lidad que tienen todos los vecinos de la circunscripci6n terri
torial de llegar a ser electos, constituye una participaci6n -
del pueblo en los negocios pGblicos que le afcctan". 96 

Además, desde el punto de vista de la Administraci6n, la 
descentralizaci6n por rcgi6n significa la posibilidad de una -
gestión m~s eficaz de los servicios pGblicos, y, por lo mismo, 
una realizaci6n mfis adecuada de las atribuciones que al Estado 
corresponden. 

Se han sefialado al~nnos inconvenientes al régimen de des 

96. Fraga Gabino. Op. cit. p. 205 
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ccntralizac~6n que fundamentalmente consisten en que dicho r6-
gimen debilita al Poder central, disminuye su fuerza y le impi 
de. en un momento da<lo, atender eficazmente a la satisfaccf6n 
de las necesidades colectivas, porque no tiene facultad dicho 
Poder central respecto de las autoridades descentralizadas pa
ra irlas adaptando a las necesidades de orden pr5ctico con la 
misma facilidad que adapta la organizaci6n centralizada. 

También se señala como uno de los inconvenientes el de -
que la desccntralizaci6n administrativa por rcgi6n coinci-
de con una dcsccntralizaci6n política, siendo los mismos los -
órganos administrativos y los 6rganos políticos, lo que trae -
como consecuencia la intervención de factores de esa indole en 
la Administraci6n, con perjuicio de ~sta. 

Por Gltimo, d§ndosc cabida a factores politices se ha de 

mostrado en la practica que en las organizaciones descentrali
zadas por región, el personal se nombra dentro de los clemcn-
t:os políticos o que tienen relaciones con ellos, sin prcocupaE 
se por la competencia para los car~os, lo cual, naturalmente, 
trae como resultado un deficiente funcionamiento de los servi
cios. 

La Descentralizaci6n por servicio. "El Estado tiene enea 
mendada la satisfacci6n de necesidades de orden general, que -
requieren procedimientos t~cnicos sólo al alcance de funciona
rios que tengan una preparación espccial". 97 

"Los servicios que, con ese objeto se organi::an conviene 
ponerlos en manos de individuos con preparación técnica que ~~ 
rantice su eficaz funcionamiento, y para evitar un crecimiento 
anormal del poder del Estado, del que siempre se sienten celo
sos los particulares. La forma de conseguir ese prop6sito es -
dar independencia al servicio y constituirle un patrimonio que 
sirva de base a su autonomía". 98 

Sería dificil sefialar caracteres constantes en las diveL 
sas formas que ha adoptado la desccntralizaci6n ~or servicio, 
pues aqui debemos recordar que la desccntralizaci6n, en rcali-
dad constituye una tendencia para hacer participar a los agen-
tes o a los administrados en una medida m~s o menos amplia en -
la gestión de sus propios intereses. De tal manera que existen 

97. !bid. p .. ¿.i¿ 
98. Ibid. p. 212 
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diversos grados de rcalizaci6n de esa tendencia que naturalmen
te constituyen un obstáculo para señalar en los diversos orga-
nismos descentralizados caracteres uniformes e invariables. 

Pero, al mismo tiempo. como se trata de realizaci6n de -
atribuciones del Estado, éste no puede prescindir del ejerci-
cio de ciertas facultades respecto de la organizaci6n que se e~ 
tablczca. No ser§n esas facultades las que lleva consigo la re
laci6n jerárquica propia de la centralizaci6n administrativa, 
pero s!, al menos, las que sean necesarias para garantizar la -
unidad del Poder PQblico. 

Se han señalado al~unos elementos esenciales de la desee~ 
tralización por servicio: 1) Desde luego la existencia de un -
servicio pGblico de orden t~cnico; 2) un estatuto legal para -
los funcionarios encargados de dicho servicio; 3J participaci6n 
de funcionarios t~cnicos en la dirección del servicio; 4) con-
trol del gobierno ejerciendo por medio de la revisi6n de la le
galidad de los actos realizados por el servicio descentralizado, 
y 5) responsabilidad personal y efectiva de los funcionarios. 

Como podemos darnos cuenta, todas esas características d~ 
ficilmente podrán concurrir a la vez dentro de cada tipo de esa 
clase de establecimientos. 

Existen algunas ventajas al sistema como son: l. Entregar 

el manejo de un servicio t~cnico a quienes tienen la ~reparaci6n 

t~cnica necesaria, se procura satisface~ las necesidades colec
tivas cuya atenci6n corresponden al Estado. 2. Dar cierta auto
nomía al servicio técnico, a la vez que dcscar~a al Poder del -
cumplimiento de serias obligaciones. contribuye a la realiza--
ci6n de ideales democráticos, por dejar que los interesados en 
el servicio intervengan en su manejo, por lo que, al propio 
tiempo y. como antes dijimos. se limita la omnipotencia de los 
gobernantes. 3. Crear un patrimonio especial al órgano dcscen-
tralizado, independizándolo del patrimonio general del Estado, 
es facilitar y atraer liberalidades de los particulares, pues -

saben que ellas iran a servir para el desarrollo del servicio -
descentralizado y no a confundirse con la masa general de los 
fondos pOblicos. 4. Cómo el 6reano descentralizado puede llegar 
a sostenerse con sus propios recursos. es decir, puede industria 
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!izarse. existe una ventaja evidente para el Estado y para los 
contribuyentes, pues no será necesario el impuesto como fuente 
indispensable para sostener dicho servicio. 

Ahora bien, contra estas ventajas se J1an presentado los 
inconvenientes a que puede dar lugar el sistema, no es válido 
para detener el movimiento en su favor: l. Se ha dicho, en pri 
mer término, que el organismo descentralizado puede presentar, 
dada su autonomía, serias resistencias a la realizaci6n de las 
reEormas necesarias para irlo adaptando a las necesidades que 
debe satisfacer. 2. La multiplicaci6n de esos organismos podría 
originar entre ellos rivalidades, cuyo resultado sería el dcs2r 
den en la Administraci6n. 3. El organismo descentralizado con 
presupuesto especial viene n contrariar el principio t6cnico -
fundamental de la unidad del presupuesto del Estado, con las -
consecuencias naturales de incertidumbre y desorden financiero. 

En el derecho mexicano se han conocido desde hace mucho -
tiempo ciertos organismos en los cuales concurren los elementos 
que de acuerdo con la tcoria moderna del derecho administrativo 
caracterizan a la administraci6n por servicio, habiendo recibi
do tales organismos, bajo la influencia de la doctrina francesa~ 
la dcnominaci6n de establecimientos p6blicos distintos de los -
establecimientos de utilidad pfiblica que son aquellos fonnados 
a iniciativa de los particulares. 

La Descentralizaci6n por colaboraci6n contiene caracterí~ 
ticas especiales que la diferencian notablemente de los otros -
dos tipos de descentralizaci6n. 

"La Descentralizació~ por colaboración se origina cuando 
el Estado va adquiriendo mayor injerencia en la vida privada y 

cuando, como consecuencia, se le van presentando problemas para 
cuya resolución se requiere una preparaci6n t6cnica de que car~ 
cen 1os funcionarios políticos y los empleados administrativos 
de carrera. Para tal evento, y ante la imposibilidad de crear -
en todos los casos necesarios organismos especializados que re
cargarían considerablemente la tarea y los presupuestos de la -
Administración, se impone o autoriza a organizaciones privadas 
su colaboraci6n~ haci~ndolas participar en el ejercicio de la -
Eunci6n administrativa"ª 99 

99. Ibid. p. 223 
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Por lo tan~o, la dcsccntralizaci6n por colaboraci6n vie
ne a ser una de las formas del ejercicio privado de las funci~ 
nes pGblicns. 

En la teoría que se ha formado al respecto se establecen 
dos elementos: "aJ el cj crcicio de una funci6n pCibl ica, es de

cir, de una actividad desarrollada en intcr6s del Estado; b) -
el ejercicio de dicha actividad en nombre propio de la organi
zación privada''.100 

Uc lo anterior se advierte la diferencia que separa la -
dcsccntrali=aci6n por colaboraci6n de la dcsccntralizaci6n por 
rc~i6n y de la dcsccntralizaci6n por servicio. Estas realizan 
la actividad pOblica en nombre y en intcr6s del Estado, ya que 
por ser ~ste una persona moral, requiere de personas frsicas -
que expresen su voluntad y. al expresarla, lo hacen como 6rga
nos del propio Estado. es decir, a nomhre y en intcr~s de 6stc. 

El '-1aestro C.ahino Fr:i$!a comenta que pudiera decirse que 
en la descentralización por rc~i6n, concretamente referido al -
municipio, las funciones pOblicas que a 6stc se encomiendan, -
se ejercitan princi~almcnte en aras del mismo municipio, no n~ 
gando tal circunstancia, pero hace resaltar la situación que -
el intcr6s del municipio es al mismo tiempo el interés del Es
tado, coincidiendo con 6ste, con la Onica circunstancia de que 
se trata de un inter6s del Estado localizado territorialmente. 

De muy variada índole son las instituciones que colaboran 
con la administración. clasificándose en tres grupos principa
les atendiendo al elemento de la funci6n administrativa cuyo -
ejercicio les está encomendado! la funci6n de preparación fun-
ci6n de decisión; y funci6n de cjccuci6nª 

Asi, las Cámaras de Comercio e Industria y las Asociacio
nes Agricolas, tienen facultades principalmente de consulta, -
aunque no exclusivamente; las empresas co11cesionarias. los con
tratantes en contratos administrativos y los establecimientos -
incorporados de enseñanza. cst5n colaborando en la ejecución de 
la funci6n administrativa. y nor último. los Comisariados Ejid~ 
les establecidos por la lc~islnci6n anraria. constituyen organis 
mos asociados a las funciones de dccisi6n y ejecuci6n. 

Algunas empresas narticularcs colaboran por descentraliza
ci6n en el ejercicio de la funci6n administrativa, como son los 

100. !bid. p. 223 
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establecimientos particulares de enseñanza primaria, secunda-
ria y normal, cuyos estudios y titules son reconocidos por el 
Gobierno; pues tenemos que el artículo 3o. Constitucional pre
viene que s61o.cl Esta<lo impartir§ cducaci6n primaria, secund~ 
ria y normal, y que los particulares que <lcsccn impartirla en 
cualquiera de esos grados, podrrtn hacerlo, pero s6lo mediante 
una autorización del I>o<lcr POblico. Asl es, pues, que si cmpr~ 
sas particulares reali=an esos actos, cst5n colaborando con la 
Administraci6n y descargan a ~sta de la tarea que habla de co
rresponderle. 

El acto de incorporaci6n es el acto por virtud del cual 
se otorga la autorizaci6n a instituciones particulares para CQ 

laborar con el servicio de enscfianza primaria, secundaria y 

normal, y por consecuencia, para conceder los diplomas, títu-
los y certificados que cxticnd:1n dichas instituciones la misma 
validez que a los expedidos por las cscuclns oficinlcs. 

La incorporaci6n determina la facultad de parte de la A~ 
ministración Central de ejercer sobre el establecimiento inco~ 
parado la vigilancia necesaria para lograr el cumplimiento de 
los requisitos y condiciones que establecen las normas legales 
respectivas. El Estado se reserva la facultad de revocar la i~ 

corporaci6n y la de retirar el reconocimiento de validez ofi-
cial de los estudios hechos en planteles particulares. 

E1 articulo So. Constitucional, establece que la ley de
be determinar las autoridades que deben expedir títulos para -
las profesiones que lo exijan conforme a la propia ley, asi t~ 
nemas que es una facultad de la autoridad expedir títulos, y 

la enseftanza que precede a la cxpcdici6n viene a constituir un 
acto de preparaci6n o de cjecuci6n de la funci6n administrati
va, como requisito previo para la obtenci6n del tttulo. 

Así pues, se aprecia que las Escuelas Libres Universita
rias colaboran con el Estado. 

Como podemos darnos cuenta, la CG1aboraci6n por desccn-
tralizaci6n llevada a cabo nor organizaciones privadas, no lo 
hacen por iniciativa propia, ni se lleva a cabo libremente sin 
ninguna intervenci6n del Poder PGblico. 

''Si asl fuera, propiamente se produciria, no una simple 
descentralizaci6n, sino una organizaci6n especial del Estado -
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en la que el Gobierno no sería el único encargado de realizar 
las atribuciones del Estado, sino que frente a él, y sin nin
guna conexión, existirían otros elementos a quienes cstaria -
encomendada una parte de dicl1as atribuciones, lo cual contra
ria fundamentalmente la conccpci6n de la unidad esencial del 
Estado moderno" .. !Ol 

"Así es que. para conservar dicha unidad, el Estado se 
reserva las facultades necesarias para garantizarla, a saber: 
la autorización de las instituciones admitidas a colahorar y 
el ejercicio del control y vigilancia necesarios para mantener 
la colaboraci6n dentro de los limites lc,galcs". 1 º2 

Se puede observar entonces que dentro de la dcsccntrali
zaci6n por colaboraci6n, la autorizaci6n del Poder Público co~s 
tituyc un elemento fundamental. 

En las instituciones ouc colaboran por dcsccntralizaci6n, 
destaca en todas ellas el requisito de aprobación, autoriza--
ci6n, incorporación o reconocimiento que significa la condi---
ciOn necesaria para que se les considere investidas de las fa
cultades excepcionales que implica su colaboraci6n a la fun--
ci6n administrativa. Se advierte que no hasta que la ley dete.E_ 
mine cuáles instituciones pueden colaborar, sino que, además, 
es necesario que en cada caso concreto se autorice la colabor!!. 
ci6n. 

El acto de autorización constituye un acto administrativo, 
puesto que es un acto condici6n que determina la aplicaci6n de 
una situaci6n jurídica P.eneral creada de antemano, a un caso -
particular. 

El sc~undo elemento fundamental en la descentralizaci6n -
por colaboraci6n está constituído por la facultad de vi~ilan-
cia y de control que se reserva la Administraci6n central res
pecto de las instituciones colaboradoras. 

El estado debe ser el árbitro para determinar a qui6n -
otorga ciertas funciones pOblicas, la responsabilidad por el -
ej~rcicio de éstas lo obliga a cuidar que las instituciones -
privadas hagan uso de ellas dentro de los limites legales. 

Esa facultad, implica el poder de retirar la autoriza--
ci6n, de vigilar la selección del personal y de comprobar de -
una manera continua el funcionamiento de la institución colabQ 

101. Ibid. p. 229 
102. Ibid. p. 229 



- 101 -

radora. 
''E1 ejercicio de estos poderes varta segan el grado de -

importancia de la funci6n autorizada. El mtnimo más all5 del -
cual se pierde toda vinculaci6n con la autoridad, cstfi consti
tuido por el poder de retirar la autorizaci6n, poder que cons
tituye propiamente un poder de policia". 1º3 

103. Ibid. p. 231 
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.. L- LA DHSCENTRALI:At:IO.'V AO\!INISTR,,TIVA .. - La descentralizaci6n 
administrativa "es la t~cnica de organización jurídica de un 
ente público. que integra una personalidad a la que se le asig 
na una iimitada competencia territorial o aquella que parcial
mente administra asuntos cspccíf icos. con determinada autonomia 
o independencia, y sin dejar de formar nart:c del Estado, c1 -
cual no prescinde de su poder político regulador y de la tute
la administ:rat:iva''. 104 

Es una forma Je organizaci6n -dice Gabino Fra~a- que co~ 
siste en "confiar la realización de algunas actividades admin~s 

trativas a 6rganos que ~uardan con la Adrninistraci6n central -
una relación que 110 es la jcrarqufa''. lOS 

Por su parte Jor~e Olivera Toro apunt:a "que la desccntr~ 
lizaci6n adem~s de ser un principio de organización. const:it:u
yc un reparto de compet:cncias pelblicas. integrándose una pcrs~ 
na de Derecho Pablico, con recursos propios y a la cual se le 
han delegado poderes de decisión, pero sin desligarla tot:almc~ 

te de la orientación gubernamental•'. I06 
'!al fenómeno resulta obligado ante la amplitud de tareas 

que se le presentan a la Administ:raci6n en la hora actual. 
La dcscentralizaci6n t:ienc como finalidad disminuir los 

efect:os derivados de que en un sólo 6rgano lleve todas las fu~ 
cienes administrativas que le correspondan al Estado. Ast. por 
ejemplo la gestión de los servicios pOblicos se realiza, entre 
otras formas, mediante la afcct:aci6n de un patrimonio, que con 
estructura administrativa constituye una persona jurídica ere~ 
da por el sistema de disociación o desmembramiento del Poder -
POblico, se le ~parta de los poderes del órgano central. GráE~ 
camente hay un dcsJo~lamiento del propio Estado. por eso se -
mantienen, en el orden del funcionamiento de estos organismos. 
algunos poderes de la jcrarquia administrativa centralizada. 

La descentralizaci6n pcrsi~ue fundamentalmente. la conv.!:_ 
niente distribuci6n de ciertas funciones administrativas. lo -
cual se obtiene con un equilibrio adecuado entre la orgnniza-
ci6n centraliiada y de5ccntralizada. 

toa. 
105. 
106. 

Serra RoJas Andrés~ "Las Formas de Organizaci6n Administr!!_ 
tiva Federal" RAP .. No. 31-32, Ed .. INAP. p. 171 
Fraga Gabino .. Op. cit. p. ZOl .. _ .. 
Olivera Toro Jorge "Manual ·de Derecho Administ:rativo" 3a. 
Edición, Ed. Porrúa, S.A. México, 1972, p. 301 
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Diversas consideraciones, en orden a las instit11cioncs, 
hacen que tradicionalmente se clasifiquen a las entidades des
centralizadas en: l. aquellas que administran intereses colec
tivos dentro de tina circunscripción territorial. con patrimo-
nio propio, personalidad jurídica y Funcionarios de elecci6n -
popular; y 2. las que tienen como finalidad satisfacer necesi
dades pGblicas especializadas o t~cnicas, independientemente -
del territorio, en el concepto de que en ellas se ohjctiviza -
el servicio, con la crcaci6n de un ente pGblico, sin que pier
da su vinculación estatal, sino que se le <la cierta autonomra 
o libertad de acci6n, en un campo de asuntos específicos. 

Se ha dicho que: "la <lescent:.ralizaci6n administrativa -
causa anemia más o menos grave. en el 6rgano central; pero si 
entendemos que ese 6r~ano central no es ni la Naci6n ni el Es
tado. sino una simple cxprcsi6n del poder <le 6st:.e. concluire-
mos reconociendo que tal debilitamiento en vez de defecto es -
ventaja. porque cvitn el robustecimiento de los gobiernos tir_! 
nicos. absorventes y secantes. Por ello es recomendable la f6~ 
mula popular '•ccntralizaci6n polrtica y dcsccntralizaci6n a~m~ 
nistrativa". De esta manera quedará asci;::urada la unidad y la -
coherencia institucional del Estado. pero al mismo tiempo. se 
habrá garantizado el derecho que tienen las circunscripciones 
territoriales y las entidades descentralizadas de caractcrrsti 
cas t6cnicas, para velar por sus intereses, para nrogresar y -

para robustecer por sí solas, sin perjudiciales interferencias 
po1tticas del poder central''. 1 º7 

En Norteamérica la dcscentralizaci6n se ha resuelto con 
el "funcionamiento de organismos que atendieran necesidades p.Q: 
blicas~ con la movilidad propia de una empresa particular. pe
ro b:ijo la égida del Estado", a efecto de salir de la rigi
dez estatal, controlar el comercio interestatal y crear gran-
des empresa~. Asi se formaron las Comisiones Reguladoras Inde
pendientes y las Corporaciones Gubernamentales. 

''Con respecto a las Co~isiones, la primera agencia que -
sur~i6 fue la Comisi6n de los Estados tlnidos para el Servicio 
Civil, en 1883, despu~s la Comisi6n de Comercio Interestatal en 
el año de 1887, scpar5ndola de la sujeci6n presidencial. ~ijan

do el mandato de cada consejero hasta por siete años, retíra-

lo?. b'av1s S. Julio Alberto ''Curso de Derecho Administrativo'' 
Bolivia, pp. 265 y 266 



- 104 -

bles por votaci6n y sólo removiblcs por ineficacia, ncgli~en
cia o delito grave. Posteriormente nacieron la Comisi6n Fede
ral de Comercio, la de Energía, la Federal de Intercambio, la 
Federal de Electricidad, la Federal de Comunicaciones, el Con 
sejo Nacional para las Relaciones de Trabajo, ctcétcra". 1 º8 -

Estos organismos son creaciones del lcRislativo, sin su~ 
ordinación con los Departamentos de Estado, cstfin sujetos a la 
revisi6n de sus decisiones ~or la Suprema Corte de Justicia y 

sus miembros son designados por el Presidente, con aprobación 
del Senado. Por lo que hace a sus decisiones tienen fuerza y 
obligatoriedaJ legal. 

La independencia de estas entidades, en relnci6n con el 
Poder Ejecutivo tienen como motivo aislarlas de las ~resiones 
politicas que son frecuentes en la administraci6n de los int~ 
reses colectivos. 

"A sus funciones proniamcnte administrativas se aunan a~ 
tividadcs cuasi-judiciales y cuasi-legislativas, sujetas en -
fi1tima instancia a la decisi6n del Poder Judicial Federal. Con 
ci argumento de que el ejecutivo debe proveer a la ejecuci6n -
de las leyes y evitar toda interferencia en la unidad de la -
programaci6n nacional, la Corte de los EstaJos tJnidos. ha modi 
ficado o suspendido las decisiones de las Comisiones regulado
ras, sin embargo. es tan fuerte su intcrvenci6n en el campo -
econ6mico que ninguna persona tiene el privilegio ilimitado de 

emprender ciertos negocios como crea conveniente; hay una cat~ 
goria de ellos afectados al intcr~s pGblico que son ri~urosa-
men~e regulados como consecuencia de un ejercicio razonable de 
autoridad gubernativa .. tNcbbia vs New York. 1934)".109 

Las corporaciones gubernativas son 6rganos de invcrsi6n 
establecidos para la conducci6n de una empresa particular. Fo~ 

man el sector económico de propiedad administrativa; calcadas 
sobre moldes de nerccho privndo. cst5n incornoradas al orden -
federal, con facultades ccon6micas. Combaten precios. disminu
yen éstos; son medios de reducci6n de impuestos y realizadores 
de la política laborista. Algunas de las corporaciones de imp~r 
tancia son: la Autoridad del Valle de ·1·cncsscc, la Corporaci6n 
de Rcconstrucci6n Financiera. la Autoridad de Suministro Eléc
trico, Urbano y Rural. "Generalmente estos 6rJ?anos asumen la -

108. Ibid. p. 267 
109. Ibid. p. 307 
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forma de personas jurídicas, pero el simple hecho de que 

poderes particulares ~ucdan ejercerse a trav!s de esa forma, no 
si~nifica que los ~incs para los cuales se cre6 la autoridad e~ 
t~n como consecuencia fuera de la órbita de la rcgulaci6n guber 
nat:iva" .. 

110 

Financiéramente tienen libertad para desarrollar su capi
tal sin supervici6n administrativa del nrcsupuesto nacional .. 

Lconard Whitc divide a las corporaciones en tres grupos: 
l .. Las que el Gobierno utiliz6 durante la época de dcnresi6n, 
para facilitar la extensi6n del crédito a la banca, seguros, -
transportes, industrias y coorporacioncs privadas; 2 .. Las dest_i 

nadas a la reali~aci6n de actividades de tipo comercial ccon6m~ 
co, pudiéndose citar en este ~rupo al sistema de transporte, -
producci6n y rcqulaci6n o distribuci6n de materias primas, con~ 
trucci6n de ohras pdblicas, construcci6n de diques, f~bricas de 
energía, ctc~tera; 3. Las que son instrumento en la rcsnluci6n 
de determinados problemas de cmcr~encia [cnér~Ia at6mica, ctc6-
tcra). 

Entonces tenemos que la desccntralizaci6n aclminist:rativa 
ha obedecido al cambio que ha tenido la sociedad sobre todo a -
partir de la primera mitad del si~lo XX, en lo ccon6mico, en lo 
politice, en la ciencia, etc, los granties descubrimientos cien
tíficos, pero este avance se encontr6 li~ado a un desequilibrio 
econ6mico, lo que implicó multiples apetencias sociales que de
berían ser satisfechas con eficacia, creándose una multitud de 
servicios pQblicos de gran complejidad. 

Ante toda esa situaci6n, el Estado que se caracterizaba -
por una actitud del orden Liberalista, absteniendo su intcrven
ci6n en algunos campos, tuvo que cambiar su postura para conver 
tirse en un Estado intervencionista, sin suprimir la actividad 
privada, sino que llenar las la~unas en los ingentes ~roblemas 
econ6mico-socialcs. Ya los or~anismos del Estado no se dan abas 
to ~ara ~oder satisfacer los nroblemas y necesidades que se sus 
citan, >~ ya que el Estado estfi convertido en un productor e in
dustrial, surge su transformación creando organismos y encargán 
do1es la actividad de prestaciones, disfrazando un poco la int~r 
venci6n Estatal, convirtiendo a los administrados en administr!!_ 

110. M. Landis James "El Poder Administrativo" p. 18 
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dores. Así el derecho, es quien les da vida, quien les sc~ala 

los fines a cumplir; "es el Elildo ouicn les cede mii!ajas de 

su poder y 1cs da autonomía" .. 
En la dcsccntra1izaci6n administrativa. es el Estado -

quien reconoce ~ crea la pcrson~Iidad jurídica rropia de los -
entes de Derecho Público reconocidos como tales. siendo estas 
personas jurídicas distintas del Estado, y estos or~anismos -
descentralizados tienen capacidaJ para la persecuci6n de Jete~ 
minados fines, Jistintos de los realizados por la administra-
ci6n central, pero coordinados en la esencia, para la consccu
ci6n coman del bienestar público. 

Se dice que en la Jcscentralizaci6n administrativa hay -
una especie de desmembramiento del Poder PGblico. y según In -
doctrina, en la dcsccntralizaci6n existen las autonomtas or~á
nica y técnica. 

La autonomía org~nica existe cuando se asignan prcrro~a
tivas propias. ejercidas por autoridades distintas del ~oder -
central, que pueden oponer a ~stc su esfera de competencia, te 
nicndo capacidad para dictar sus propios ordenamientos normati 
vos. 

La autonomía t~cnica se confi~ura cuando se asignan sol~ 
mente reglas de ~csti6n administrativas y financieras diversas 
de las aplicadas al organismo central, semejantes a las utili
zadas por el sistema empresarial privado. 

111. Ibid. p. 22 
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4.- CARACTERISTTCAS.- Es importante establec~r la diferencia -
que existe entre Dcsconcentraci6n y Ucsccntralizaci6n, que sc
m6nticamcntc si~nifican lo mismo, es decir, alejamiento del 
c~ntro, opuesto al centro, es el fenómeno que va del centro a 
la periferia. 

A. ~esconccntraci6n 
l .. Organo inferior subordi 
nado a una Secretaría, De
partamento de Estado o a -
la Presidencia. 

2. Puede contar o no con -
personalidad jurídica. 

3. Puede contar o no con -
patrimonio propio. 

4. Posee facultades limita 
das.. -

B. Desccntralizaci6n 
l .. Orsano que depc-nde indirecta

mente del Ejecutivo Federal. 

2. Tiene invariablemente persona 
lidad jurtdica pronia. 

3. Siempre tiene patrimonio pro
pio.· 

4 .. Posee facultades más autono-
mas. 

Existen dos tipos de Dcscentrali=aci6n, la nescentrali~~ 
ci6n Política y la Dcsccntralizaci6n Administrativa; la prime
ra se relaciona a la estructura mismn del Estado y a sus cir-
cunstancias histórico-políticas, siendo en ~ll!xico las entidades 
federativas (Estados de la Federaci6n) y los ~unicipios. 

!-11.~uel Acosta Romero dice que 11 son estructuras evidente-
mente político-administrativos que act.uan sobre una determinada 
superficie territorial y en las que, los administrados. pueden 
intervenir en la elccci6n o dcsi~naci6n, <le los 6rganos del go
bierno local 7 a través del ejercicio del voto popular••. 112 

De la descentralización administrativa, hemos dado al~u-
nas definiciones sostenidas por diversos autores, para el maes
tro Acosta Romero, cuando se crean organismos con personalidad 
jurídica propia, mediante disposiciones legislativas, para rea
lizar una actividad que compete al Estado, o es de inter6s pG-
blico, es descentralizaci6n administrativa. 

Para Rafael de Pina, la descentralizaci6n política hace -
referencia a la estructura del Estado, en cuanto afecta a la o~ 
ganizaci6n de sus poderes o a la integraci6n de su soberanía; y 

la descentralizaci6n administrativa, hace referencia a la mane
ra de realizar los servicios pGblicos y a la distribuci6n de -
los 6rganos encargados de cumplirlos. 

112. Acosta Romero Miguel "Teoría General del Derecho Adminis
trativo., Ed. Porrúa, S.A. México, 1979, p. 180. 
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La desccntrali=aci6n administrativa relaja los vínculos 
de relaci6n con el poder central y se sitúa fuera del campo -
de acci6n de este poder, manteniendo con 6ste las estrictas -
relaciones de control. 

La descentralizaci6n administrativa es una forma de org~ 
nizaci6n que adopta la administraci6n pGblica, mediante una --
1cy (en el sentido material), ~ara desarrollar: 1) actividades 
que competen al Estado, 2) de interés ~cneral en un momento d~ 
do, 3) a trav~s <le orqanismos crcado5 cspccialmcn~c para ello, 
y que se encuentran dotados de a) ".'"'Crsonalidad jurídica, b) P2,. 
trimonio propio, e) r6simen jurídico propio. 

Dentro de las características importantes y sobresalien
tes de la dcsccntrulizaci6n administrativa, y en especial de -
los or~anismos descentralizados son las si~uicntcs: 1) son ere!!_ 
dos, invariablemente. nor un acto legislativo. sea ley Jel Con
greso de la llni6n, o bien, decreto del Ejecutivo. 2) tienen r6-
gimen jurldico pro~io. 3) tienen pcrson;1lidad jur!Jica propia 
que les otorga el acto lc~islativo nor el que fueron creados. -
4) denominación. S) la sede de las oficinas y dcT)cndcncias y -

~mbito territorial. 6) tienen 6rganos de dirccci6n~ atlminis~ra

ci6n y representación. 7) Cl1entan con patrimonio propio. 9J ob
jeto. 10) finalidad. 11) ri;gimen fiscal. 

A continuaci6n, pasamos a explicar cada una de las carac 

terísticas apuntadas. 
l. Son creados nor un acto legislativo. Todos los or~anis 

mos descentralizados son creados por una ley del Con~rcso o por 
un decreto del Ejecutivo, surgiendo su personalidad jtaridica, 
desde el momento en que entra en vigor el acto ouc los crea. 

Sobre este aspecto, es importante resaltar que el artícu
lo 93 p~rrafo 2o. de la Constitución General de la República, 
no confiere facultades hacia el Ejecutivo para que pueda crear 
organismos descentralizados, ya que <licha facultad compete ex-
c1usivamente al Con~reso de la lJni6n a trav~s de normas de ca-

rácter general, formal y materialmente lc~islativa. 
Pero resulta que con la aparición de la Ley para el Con-

trol, por ~arte del Gobierno Federal, de Organismos Descentra!~ 
=ados y Empresas de Participación Estatal. cstableci6 en su ar
ticulo 2o, que adem4s de creación por ley, los orsanismos des--
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centralizados podían ser creados nor decreto de1 Ejecutivo Fe
deral. 

Por su parte el articulo 45 de la Ley Or~anica de la Ad
Dinistraci6n POblica Federal dispone: "Dentro de la Administr!!_ 
ci6n pfiblica paraestatal serán considerados como or~anismos -
descentralizados las instituciones creadas por dis~osici6n del 
Congreso de la Uni6n o en su caso ~or el Ejecutivo Federal. -
con pcrsona1idad juridica y patrimonio propio. cualquiera que 
sea 1a forma o estructura le~al que adopten". 

En nuestra opini6n. de lo anterior a todas luces resulta 
inconstitucional la creación de dichos or~anismos nor parte del 
Ejecutivo Federal. por via de decreto. (lo que ha sucedido con 
frecuencia. por lo que llaman muchos autores como "práctica ad 
•inistrativa"). ya que otorear personalidad juridica propia, P? 
tri~onio y competencia tiene que ser facultad exclusiva del Con 
grcso de la trni6n y no del Ejecutivo, pues actuarra al margen 
de 1a Constitución. 

Z. Tienen r6gimen jurídico propio. Este r~~imen lo cons
tituye generalmente lo que pudi6ramos llamar su ley Or~ánica, 
que bien puede ser una ley del Congreso, o un decreto del Eje
cutivo. Todos los organismos descentralizados cuentan con su ~ 

reg:iaen jurtdico propio que les re~ula su personalidad. su pa
tri..Ronio. su denominación. su objeto y su actividad. 

3. Personalidad jurtdiCa propia. Como antes ya hab1amos 
•encionado~ la personalidad juridica propia de los entes desee!!_ 
tra~izados. les es dada por el acto creador. Estos orRanismos -
son creados por vias de un acuerdo politice administrativo y -
por noraas de derecho pOblico; antes de su creaci6n no existen 
e1eaentos personales. ni materiales como sucede con la creaci6n 
de otras personas jurídicas colectivas, en que un grupo de per
sonas flsicas las organiza y les dota del patrimonio; su crca-
ci6n se decide por vía de autoridad, y es dcspu~s de cxpeditla 
su 1ey organica. cuando se conjunta el elemento personal. el p~ 
triaonio etcEtera. 

4. Denominaci6n. La dcnominaci6n es lo que equivale al 
nombre en 1a persona fisica. y siempre estar5 prevista en el ac 
to de creaci6n. 
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E1 Doctor ~iguel Acost:a Ro•ero se refiere a 1a den<J111ina
ción de 1os organisnos descentralizados. como la ~alabra o co!!_ 
junt:o de palabras en el idiona oficial del Estado. que distin

..,ie y diferencia aL organismo descentralizado de otras instit!!_ 

ciones si•ilares. sean federales. locales y •unicipales e int:~r 

nacionales. 
5. La sede de las oficinas y dc?endencias. y á•hit:o terr!_ 

torial. La Sede es el lu~ar. ciudad, calle y nW.ero. donde rcsi 
den los Órganos de decisi6n y dirección. El Sabito territorial 
se rcCiere al lu~ar o lu~arcs donde actC'.ia. el organisao desccn
t:ra.lizado. 

6. Or~anos de direcci6n. adninist:raci6n y representación. 

Sobre ést:e particular. el "'laest:ro 'liguel Acost:a !lo.ero., a quien 

t:oaa..os de ~uia nara desarrollar el punto relativo de este Cuar 
to Capítulo. los tiuifica en Or~anos Colegiados y nrganos Uni-
personales_ 

••a) Un cuerpo co.legi.ado que es el 6~ano de •ayor jerar-
qufa y el que decide sobre los asun~os n5s importantes de la ac 
~iYidad y la acbainistraci6n del organisao. Este 6rgano colegia
do es constante en la nayoría de las instituciones descer.tralí
zadas. aunque en nuestro sistCRa jurídico no existe U.Jl.idad en 
cuanto a 1a denoain.aci6n. ca.ponentes del cuerpo colC"!Ciado. ni 
t:.i..eapo y designaci6n de su encar-:o. por lo q'.IC el neiaero de -

sus componentes es •llJ" wari..able y en el se encuen~ran represe~ 
t.ados. en primer 1uKar. los intereses de la Adn.i.nistraci6o Ce!!. 
tral y. en segundo lugar. en ciertos casos. de los sectores a 
los que afecta la actiYidacl del organismo_ La denoa•naci6o de 
este grupo cole~iado tampoco es un.iforac. aunque en la n.a.yorfa 
de 1os casos se le denonina Consejo de Administraci.6n... En otros 
or:;anisaos se Ies desi~ con el nambre de Asa.nblea Ccneral.; en 
otros ú's se 11.ana Jt111ta de Gobierno; o Junta Direct:.i.wa. Como 
pode.os apreciar. no eiiste unidad en cuanto a la dencai.naci.6n. 
aI ntiaero de conponentes deI cuerpo cole~iado que ri.~e Ios de~ 
tinos de estas insti.~i.ones. ni. t:.anpoco en cuanto a su desi~
nac:i.6n y ti.ampo de su eaca~o-.113 

113- La C.F-E-. en Ios arts- 10 y 11 de 1a Ley de1 Serwci.ci.o P6-
bl.ico de Energía El.ec:t:.rica establ.ece que sed reg:ida por -
uaa .Jun~ de Cob:ie:noo; ASA. an:_ 4o- cle1 Decreto CD-O- de 
12 de junio de I96S); Ferrocarriles ~ac:i.onales d.e Mélci.co -
(art_ 50 de su Ley Organic:a de 30 de diciembre de 19 .. 8. re 
formada por decreto pubiicado eI 27 de enero de 1960); PE"'.:" 
MU {art_ 4o- de J.a Ley Orgánica de Petroieos Mexicanos. -
pubiicac!a en e1 D.O_ de 6 de febrero de 1971)-
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''b) Inmediatamente después. el 6r~ano de rcprc ~ent:aci6n 
unipersonal se encuentra siempre después y en grado jcr~rquico 
inmediato. éste tiene las si~uientcs funciones: I. Cumplir las 
decisiones y acuerdos del cuerpo colc~iado superior; II. Acor
dar, en al~unos casos, con el titular del Poder Ejecutivo y -

cumplir sus decisiones y acuerdos en forma coordinada con los 
del cuerpo colegiado; III. Representa al organismo en todos -
los 6rdcncs y tiene facultades de decisión y cjecuci6n rcsoec
to de sus subordinados, viene a ser el funcionario ejecutivo -
del organismo, con todos los poderes jurídicos inhcrcntcs" .. ll 4 

Como ya habíamos comentado antes, tampoco existe unidad 
en su denominaci6n, pues asr tenemos que en el IMSS; ISSSTE; 
en Caminos y Puentes Federales de Ingresos. en ASA y en PEMEX. 
se le denomina Director General; en la tJNA\f se le llama Rector. 
y en Ferrocarriles Nacionales de ~t~xico y en otros organismos. 
se les califica con el nombre de Gerente ncncral. 

Con la excepci6n de la Universidad ~acional Aut6noma de 
M~xico. cuyo Rector es designado por la Comunidad Universita-
ria por su autonomía. aunque sigue ligado al Estado por la Ley 
y por el subsidio ccon6mico. 

Consideramos aue estos funcionarios clcscmpefian una fun-
ci6n de car~cter pol!tico-administ:rativo al acudir anualmente 
a escuchar el informe presidencial, son funcionarios de la Ad

ministraci6n POblica por lo siguiente: aj forman parte de la -
Administraci6n PGblica Federal (LOAPF. arts. lo. párrafo terce
ro; 36. fracci6n I; 9o; 45; SCJ; 51; 52 y 54). b) Son nombrados 
y removidos por el Presidente de 1a RepOblica (LOAPF. art:. 52); 

c) Acuerdan y reciben 6rdenes del Jefe de Estado º• en su caso, 
de la Secretaria o Departamento de Estado. cabeza de sector. d) 
Están obligados a planear, coordinar y someter a evaluación su 
actividad (art. 51. LOAPF). e) Conduciran sus actividades en f~r 

ma programada y con base en las políticas. prioridades y rest:r!c 
ciones que para e1 logro de los objetivos y metas de los planes 
de RObierno, establezca directamente el Presidente de la Repfibli 
ca, o a trav~s de las entidades cabeza de sector (art. 9o. LOAPF) 
f) Aunque no lo establezca disposici6n alguna. ciertos organis-
mos informan anualmente al Congreso de la Uni6n, por ejemplo PE
MEX. IMSS. ISSSTE, etc6tera. g) Relaciones con el Congreso de la 

Uni6n. Las reformas y adiciones al articulo 93, de la Constitu--

114. !bid. 
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ci6n tcl p4rrafo se~11ndo, reformado por decreto publicado en -
el D.O. <le 6 de diciembre de 1977), establecen un indudable -
víncul~ ¡1olitico con el CortRrcso de la Uni6n y sus C5mar3s, al 
obli~ar a los Directores de organismos descentralizados y cm-
presas de participación estatal m3yoritaria, n informar a cual 
quiera de las Cámaras: I. Cuando se discuta una ley Je su ramo; 
y II. Cuando se tra~e de un asunto concerniente a su ramo o a~ 
tividad. 

Las CaMaras inte~ran comisiones para invcsti~nr el Cu11cio 
namicnto de dichos orRanismos descentralizados y empresas de -
participaci6n cs~a~al mayoritaria. lo que puede si~nificar un -
aspecto nolítico de onini6n. acerca de su funcionar1icnto. 

Aún cuando la Constitución no prevcc ln rcs~onsabilídad -
de los funcionnrios de la Administraci6n Pablica Federal Central 
y Paraestatal, 110 deja de tener un mati: politice el proccdimicn 
to comentado. 

De lo anterior debemos concluir que existe una verdadera 
relaci6n jerárquica entre el Presidente de la RepOblicn y de -
los Directores o Gerentes r.cneralcs de los Organismos Descentr~ 
lizados, o sea. que existen los no<lcres de dccisi6n, nombramien 
to, mando~ rcvisi6n, eecétcT3, por lo cunl, el car~cter políti
co administrativo de dicJ1os funcionarios. es inne~ablc. 

7. Estructura administrativa interna. La escructura admi
nistrativa interna de c3da organismo descentralizado dependerá 
de la actividad a la que esté destinado y de las necesidades de 
divisi6n del trabajo, siempre por lo regular hay una serie de -
6rganos inferiores en toJos los niveles jerárquicos y también 
de direcciones y departamentos que trab3jan por sectores de ac
tividad. 

S. Patrimonio propio. Los organismos descentralizados, c2 
mo consecuencia de tener p~rsonalidad jurídica, cuentan t3mbién 
con patrimonio propio, y este patrimonio se encucnrra conforma
do por el conjunto de bienes materiales y derechos con que cuen 
tan para el cumplimiento de su objeto. 

Dentro del natrimonio encontramos que nueden existir bie
nes que son del do~inío n6blico y bienes del dominio directo; -
dentro de los primeros tenemos aquellos como son los inmuebles 
que cs~án dentro de su ~atrimonio y que nor disnosicí6n de la -
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ley se consideran de dominio pfiblico (art. 23, ~rac~~6n VII, -
de la Ley General de Bienes ~acionalcs, ry.o. de 30 de enero de 
1969); en los sc~undos encontra~os aquellos como son los que in 
tenran el subsuelo y la nlata~orMa continental, que forma parte 
de elementos que tiene a su disnosici6n !"E~.1EX,. para cumplir con 

su objeto; en ambos casos, el réP.iMcn de dominio nGblico impone 
inalienabilidad, por lo ouc esos bienes se rcp.ulan por normas -
de Derecho Público. 

De i~ual manera (arman parte también del patrimonio de es 
tos or~anismos, un conjunto de bienes y derechos que están suje 
tos a un régimen de Derecho Privado y de los que pueden dispo-
ner libremente. Puede también estar formado en parte por subsi
dios o aportaciones tcmnoralcs o per~ancntcs que les destine la 
Administraci6n Central. 

También los in_grcsos propios de los orp;anismos, derivados 
del ejercicio de su actividad, o sea, los que obtiene nor los -
servicios o bienes que presta o produce. nasan a cngYosar la ~a 
sa patrimonial con la que cuenta. 

9. Objeto. El objeto de los orP,anismos descentralizados -
puede ser muy variable, y en t~rminos ~cncralcs puede abarcar: 
a) la realizaci6n de actividades que corresponden al Estado; --
b) la prestaci6n de servicios oablicos; e) la administraci6n y 

explotación de determinados bienes del dominio pablico o nriva

do del Estado; d) la ~restaci6n de servicios administrativos; -
e) la realizaci6n coordinada de actividades federales, estata-
les, locales y municipales, o con or~anizaciones internaciona-
lcs, de actividades de asistencia técnica y desarrollo ccon6mi= 
co. la uroducci6n de servicios o de procesos industriales; f) -

la distribuci6n de productos y servicios que se consideran de -
primera necesidad o que interesa al Estado intervenir en su co
mercio .. 

Los or~anismos descentralizados ~ucdcn llevar a cabo una 
o varias de las ramas ~uc citamos, o bien, de acuerdo a las n~ 
cesidades sociales enfocar su uctuaci6n a otro tipo de activi
dad que así lo demande la comunidad. 

10 .. Finalidad. La finalidad que busca el Estado con la 
creaci6n de esta clase de instituciones. es procurar siempre la 
satisfacci6n del interes ~eneral en forma más r5nida, idonea y 

eficaz. 
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11. R~giroen Fiscal. La ~ayoría de los org3nismos desccn
tr~Ii=ados se encuentran cxccntos del pa~o de impuestos fe<lcr!?. 
les, locales y municipales, y 6sto atendiendo a las actividades 
~ropias de su objeto. Existen al~unos or~anismos como PE'IEX, -
que pagan impuesto a la Fcderaci6n. De forma excepcional sabe
mos que el propio Estado pa~a impuestos cuando así lo determi
na la propia ley. 
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CAPITULO QUINTO. 
EL JUICIO DE AMPARO Y LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS. 

1.- EL ORGANIS~!O DESCENTRALIZADO EN EL JUICIO DE AMPARO. - Los 
organismos descentralizados dada la naturaleza tan compleja y 

el crecimiento desmedido que han tenido en los últimos afios. 
desempeñan un papel muy importante dentro de nuestra sociedad. 

Dentro de nuestra instituci6n del juicio de amparo los 
organismos descentralizados adquieren una importante trascen
dencia dada sus variadas posiciones que puede11 ser parte den
tro de dicho juicio constitucional. si se encuentran en los -
supuestos que establecen las tres primeras fracciones del ar
tículo So. de la Ley de Amparo. 

"El clcmcn't.o personal que integra el concepto de "quej.2_ 

so" está constituido por cualquier gobernado. La idea de gobc.r. 
nado equivale a la del sujeto cuya esfera puede ser materia u 
objeto de algún acto de autoridad, total o parcialmcntc". 115 

Pueden ser gobernados o quejosos para los efectos del a~ 
paro, es decir susceptibles de ser afectados total o parcial-
mente por un acto de autoridad, los siguientes: personas físi
cas (individuos); personas morales de derecho privado (socicd~ 

des y asociaciones de diferente especie); de derecho social -
(sindicatos y comunidades agrarias); y organismos descentrali
zados y personas morales de derecho público, llamadas también 
personas morales oficiales, cuando se afecte o ataquen sus de
rechos patrimoniales. 

La condici6n de quejoso que puede tener todo individuo, 
se deriva de la titularidad que tiene de las garantías indivi
duales consagradas en la Constituci6n General de la Rcp6blica 
y dada su condici6n de "gobernado". 

La titularidad de la acci6n de amparo en favor de las PCE 
sonas morales de derecho privado. es decir, su condici6n de qu~ 
josos en el juicio de amparo. está consignada expresamente en 
el artículo So. de la Ley de Amparo, que establece que podrán 
solicitar la protecci6n federal mediante sus legítimos represe~ 

t:antes. 

115. Burgoa Orihuela Ignacio "El Juicio de Amparo" p. 332 
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En cuanto a la procedencia de 1a acci6n de amparo en fa
vor de 1as personas morales de derecho social y de los organi~ 
aos descentralizados. aquella se deriva del carácter de "gobe,E 
nados" ante un acto emanado de algún 6rgano estatal que af cctc 
su esfera jurídica total o parcialmente. A título de gobcrna-
dos, las personas morales de derecho social y los organismos -
descentralizados gozan de las garantías individuales que otor
ga nuestra Carta Magna. pues el concepto de ,.individuo" -dice 
el maestro Ignacio Burgoa- que se cgplca en su artículo prime
ro, debe jur{dica•cnt:c identificarse con la idea de "gobernado" .. 
Por consiguiente, si dichas personas o los citados organismos 
resienten en su esfera jurídica un acto de autoridad que esti
men violatorios de alguna garantía individual. tienen expedita 
1a acci6n de aaparo para solicitar la protecci6n de la Justi-
cia Federal. es decir. pueden ser quejosos en el juicio consti 
t:.ucional. cumpliendo previamente con el principio de dcfiniti
vidad. 

Ahora bien. el carácter de quejosos que pueden tener en 
e1 juicio de aaparo las personas mora1es oficiales o personas 
•orales de derecho público. se encuentra previsto expresamente 
en e1 artículo 9o- de la propia Ley de Amparo, que establece -
que: .. las personas mor:alcs oficiales podrán ocurrir en demanda 
de amparo, por conducto de 1os funcionarios o representantes -
que designen 1as leyes. cuando el acto o la ley que se reclame 
afecte los intereses patrimoniales de aquellos". 

Dentro de las partes del Juicio de Amparo encontramos al 
Tercero Perjudicado que se encuentra establecido en 1a fracci6n 
III deI arcículo So. de Ia Ley Reglaaentaria de los artículos 
103 y 107 constitucionales. •cncionando quienes pueden inter
venir como terceros perjudicados. 

El tercero perjudicado es el sujeto que tiene interés -
jurídico en 1a subsistencia del acto reclamado. interés opuc~ 
to a1 agraviado de que no se le conceda 1a protccci6n federal 
o bien que se sobresea c1 juicio. 

El Doctor Ignacio Burgoa equipara 1a posición del terce
ro perjudicado con el de la autoridad responsable, puesto que 
a.abos sujetos en e1 proceso de amparo persiguen las mismas fi
na1idades y propugnan i~énticas pretensiones, consistentes en 
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la negativa de la protecci6n federal o en el sobreseimiento del 
juicio por alguna causa de improcedencia. 

Los organismos descentralizados pueden encuadrarse dentro 
de la hipótesis nor1nativa que establece quienes pueden interve

nir con el carácter de terceros perjudicados. 
Por último cabe analizar si los organismos descentraliza

dos pueden tener el carácter de autoridades responsables. 
Este es uno de los problemas más complejos en la actuali

dad a que se enfrenta la teoría del Juicio Constitucional mexi
cano. ya que dicha cuestión ha adquirido aspectos muy importan
tes en atención al auge que ha tomado la actividad estatal ten
diente a la creaci6n de entidades <lcsccntralizadas. que no son 
sino formas jurídicas a través de las cuales el Estado actúa en 
funciones, desde un punto de vista estricto <le Derecho Público, 
ya sean propios, así como aquellos que no le son exclusivas y, 

pudieramos decir, no le son propias, por lo que, al desplegar
las, compite con los particulares en variadas ramas de la vida 
socio-económica del país. 

"Desde que nuestro juicio de amparo fué implantado en la 
Constituci6n Yucatcca de diciembre de 1840 y a través de los -
diversos documentos constitucionales que lo crearon como insti
tuci6n federal, tales como el Acta de Reformas de 1847, la Con~ 
tituci6n Federal de 1857 y el Código Fundamental de Qucretaro, 
su procedencia se ha enfocado hacia la finalidad de impugnar j~ 
rídicamente cualesquiera actos de autoridad violatorios de ga-
rantías consagradas al gobernado. En otras palabras, la acción 
de amparo siempre se ha dirigido en contra de los 6rganos o au
toridades del Estado, sin ser ejercitable en contra de actos -
que no provengan de ellos. Por consiguiente, han quedado fuera 
del control del juicio de amparo los llamados "act.os de partic.!:!, 
lares" y los actos que no sean estrictamente de aut.oridad". 116 

Si en un principio Ja tutela de los derechos constitucio· 
nales dc1 gobernado se impartía con cxaustividad y eficacia a -
través de la procedencia de la acci6n de amparo contra actos de 
los 6rganos del Estado propiamente dichos, la cvoluci6n social~ 
y econ6mica de M6xico han planteado la necesidad de que se am-
plie la 6rbita de ejercicio de dicha acci6n contra actos de en-

116. !bid. p. 202 
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tidadcs públicas que no son estrictamente 6rganos estatales en 
sentido tradicional y clásico del concepto. Estas entidades pQ 
b1icas, que pueden asumir la forma de organismos dcsccntraliz~ 
dos y de empresas de participaci6n estatal, han adquirido una 
potencia1idad innegable en 1as diversificadas relaciones que -
integran la vida socio-ccon6mica del país, le permite imponer 
unilateralmente sus decisiones a todos aquellos sujetos físicos 
o morales que requieren de sus servicios que prestan de acuer
do a la finalidad con que fueron crcadas4 

Como anteriormente hemos analizado que, existen caracte
rísticas esenciales cuya concomitancia integran la naturaleza 
de los 6rganos centralizados del Poder Ejecutivo, caracteres 
que resultan opuestos a los org5nicos y funcionales de los or
ganismos descentralizados. 

El maestro Ignacio Burgoa aprecia que como en toda enti
dad moral, en el organismo descentralizado se registran rela-
cioncs internas entre sus miembros componentes y relaciones e~ 
ternas frente a sujetos que no pertenezcan a el . 

.. Las primeras -sigue diciendo el maestro- se regulan por 
la legis1aci6n anterior que se instituya a dicho organismo, que 
lo estructure o que norme su funcionamiento. Por virtud del -
principio de autonomia que rige las actividades. de un organis
mo descentralizado. éste se considera como una persona moral -
distinta del Estado, aunque creada por la voluntad estatal. se-· 
g6n se dijo. Por tanto, sus 6rganos componentes en quienes rad~ 
ca la facultad directiva de su actuaci6n. no son 6rganos del E~ 
tado. De ello se infiere que los actos que tales 6rganos reali
zan dentro del régimen interno de la entidad descentralizada, -
no son actos de autoridad para los efectos del amparo, pues au~ 
que puedan ostentar los caracteres de unilateralidad, imperati
vidad y cocrcitividad, no provienen de ningún 6rgano estatal. -
Esta apreciaci6n se robustece si se toma en cuenta que los com
ponentes de un organismo descentralizado, como tales, frente a 
éste, a sus elementos directivos, o frente a sus demás miembros, 
no gozan de garantías individuales, o sea, no están colocados -
en la situaci6n de gobernados, la que s6lo puede darse en las -
relaciones de supra a subordinaci6n, cuyo objeto pasivo es cual 
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quier 6rgnno del Estado" .... "En sus relaciones externas, el or
ganismo descentralizado generalmente se comporta como un parti
cular, es decir, realizando actos de variada índole que carecen 
en si mismos tlc íuerza compulsara. Dichos actos, por ende, no -
son actos de autoridad y contra ellos obviamente no procede el 
amparo, en la inteligencia de que, cuando provocan bajo cual- -
quier aspecto la dccisi6n de algún 6rgano estatal que pueda - -
afectar al gobernado, ésta deberá constituír el acto reclamado 
en un juicio de garantías en que el organismo descentralizado -
figure como tercero perjudicado en los casos contemplados por -
el artículo So. fracci6n III, de la Ley de Amparo 11

•
117 

Así concluye exponiendo el maestro Burgoa. criterio con -
el cual no comulgamos <le manera abierta por las razones que en 
el siguiente punto vcrtircmos. 

117. Ibid. p. 197 
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2.- EL AMPARO CONTRA ACTOS DEL ORGANISMO DESCENTRALIZADO.- Si -

la violaci6n de las garantías procede de un particular. el pr.2, 

blcma tiene una solución re1ativamcntc simple. ya que la fun-
ci6n específica del Derecho. es la de regir las relaciones en
tre los individuos que viven en sociedad. Así pues. la viola-
ci6n de una libertad por parte de un particular, provoca -o d~ 
be provocar- la intervcnci6n de las autoridades. para aplicar 
las sanciones previstas en las leyes. quienes tienen como mi-
si6n el mantenimiento del orden y disponen para ello, de los -
medios de coacci6n apropiados. Todos los actos de particulares 
que descono=can, o violen una libertad individual, son suscep
tibles de control por medio de la intcrvcnci6n de las autorid~ 
des, tanto de las policiacas o preventivas. como de las juris
diccionales. 

El juicio de amparo no puede promoverse contra actos de -
particulares sino en contra de las autoridades. Tal y como con
cibi6 la instituci6n su creador, don Mariano Otero, por medio -
del juicio de amparo, se creó un sistema de defensa de los par
ticulares en contra del Estado y se procur6 por tanto por medio 
del juicio constitucional·, poner a cubierto a los individuos de 
las violaciones a sus derechos públicos que pudieran cometer pr~ 
cisamente las autoridades. Se trata, en conclttsl6n, de un sist~ 
ma de protccci6n de los derechos del hombre en contra de actos 
de la autoridad. 

El problema surge cuando se hace el análisis de la proce
dencia del Juicio Constitucional contra los actos de los organi~ 
mos descentralizados. 

El carácter de autoridad responsable de una determinada e~ 
tidad, para los efectos del juicio de garantías, no depende de -
su naturaleza jurídica, es decir "la fuerza pública de que disP,2_ 
nen todas aquellas personas, en virtud de circunstancias, ya le
gales, ya de hecho, y que, por lo mismo, estén en posibi1idad m~ 
terial de obrar como individuos que ejerzan actos públicos, por 
el hecho de ser pGblica la fuerza de que disponen••, sino de la -
participaci6n que tenga o pueda tener, con o sin facultades, en 

la gestaci6n o ejecuci6n de los actos reclamados. y esta cues- -
ti6n s6Io puede dilucidarse con pleno conocimiento de causa en -
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la audiencia constitucional, al tener en cuenta los informes ju~ 
tificados y las pruebas que rindan las partes, pues de otra man~ 
ra se estaría prejuzgando sobre el particular. 

En principio, por regla general los organismos dcscentrall 
zados no tienen el carácter de autoridad para los efectos de la 
Ley de Amparo, según lo ha sostenido el Poder Judicial Federal, 
siguiendo las ideas tradicionales, en numerosas ejecutorias, en
tre 1as cuales pueden citarse las siguientes: 

"TRANSPORTES ELECTRICOS DEL DISTRITO FEDERAL, 
SERVICIO DE. NO ES AUTORIDAD.- Siendo el ser
vicio de Transportes Eléctricos del Distrito 
Federal una institución descentralizada, con 
personalidad jurídica propia, distinta de la 
del Departamento del Distrito Federal, los -
actos de su mandatario no pueden ser conside 
radas como de autoridad. por no poderse iden 
tificar con los del Estado". (Revisi6n fisc'ii'l 
123/67. Central de Fianzas, S.A .• 3 de julio 
de 1967. Unanimidad de 4 votos. Ponente: Jos6 
Rivera P6rez Campos. Semanario Judicial de la 
Fedcraci6n. Sexta Epoca. Volumen CXXI. Página 
SO) 
"COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD. NO ES .AUTO 
RIDAD PARA LOS EFECTOS DEL AMPARO.· La comi-7 
si6n Federal de Electricidad es un organismo 
público descentralizado. con personalidad ju
rídica y patrimonio propios. corporaci6n p6-
blica catalogada dentro de la categoría de -
persona moral en los términos de la fracci6n 
11 del artículo 25 del Código Civil para el -
Distrito Federal, por aiyo carácter particu
lar no puede ser enjuiciada en la vía consti
tucional de Amparo, instituida esencialmente 
para combatir actos de autoridad que violen -
garantías individuales, pues su naturaleza -
queda fuera del ~oncepto de autoridad. al ca
recer de los atributos de 6sta, por no tener 
imperio para hacer~cumplir sus resoluciones. 
En consecuencia, no puede ser demandada a tra 
vés del juicio de amparo, ya que éste sólo _7 
procede por actos de autoridad que violen ga
rantías individuales. como lo establece el ar 
ticulo lo. fracci6n I. de la ley de la mate-7 
ria". (Amparo en revisi6n 16/78. Héctor Valdi 
via Och6a. 15 de mayo de 1978. Unanimidad de 
Votos. Ponente: Gcnaro David Gongora Pimentel. 
Tribunal Colegiado del Quinto Circuito. Info~ 
me de 1978, Página 329). 
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Ahora bien, existen excepciones a la regla general aplica
da, como la del organismo descentralizado Instituto Mexicano del 
Seguro Social, al que la ley le ha otorgado facultades de poder 
y la jurisprudencia que ha sostenido la Segunda Sala de la Supr~ 
ma Corte le han dado carácter de autoridad para los efectos del 
amparo, tratándose del cobro de cuotas obrero patronales, recar
gos, etcétera; cuya tesis es de los términos siguientes: 

"SEGURO SOCIAL, EL INSTITUTO MEXICANO DEL, 
ES AUTORIDAD.- A partir de la reforma del 
articulo 135 de la Ley del Seguro Social -
que establece la facultad del Instituto Me 
xicano del Seguro Social para determinar -
el monto de las aportaciones obrero-patro
nales que deben cubrirse para atender los 
servicios que presta, es de estimarse que 
el propio Instituto actúa como organismo 
fiscal autónomo y que. por tanto, tiene el 
carácter de autoridad, para los efectos -
del amparo que contra el se interponga". 
(Jurisprudencia número 291, publicada en -
el Apéndice al Semanario Judicial de la Fe 
dcraci6n. Tercera Parte. Segunda Sala, Pá7 
gina 492). 

El Primer Tribunal Colegiado en Materia Administrativa del 
Primer Circuito, bajo la ponenci~1 del entonces sefior Magistrado 
don Guillermo Guzmán Orozco, dict6 una ejecutoria en la cual ex
plic6 con detenimiento esa cuestión de interés que ha sido trat~ 
do por la Suprema Corte, de la siguiente manera: 

"ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS Y PARAESTATA
LES. FACUL.TAD ECONOMICA COACTIVA. AUTORIDA 
DES. QUIENES LO SON, PARA LOS EFECTOS DEL
AMPARO. - Conforme a la tesis de jurispru·
dencia visible con el número 54 en la pági 
na 115 de la Sexta Parte del Apéndice al 7 
Semanario Judicial de la Federación publi
cado en 1965, autoridades son, para los -
efectos del amparo, todas aquellas pcrso-
nas que de hecho o de derecho "disponen de 
la fuerza p6blica''. Esta tesis, formada -
con ejecutorias que van del tomo IV al LXX 
de la Quinta Epoca del Semanario judicial 
citado, necesita ser aEinada en la época -
actual, en que las funciones del Poder Eje 
cutivo se han desplazado con complejidad 7 
creciente a organismos descentralizados y 
paraestatalcs. Y se tiene que llegar a la 
conclusi6n de que si los particulares no -
pueden por su voluntad unilateral, ni por 
estipulaci6n respecto de tercero (artícu
los 1860, 1861, 1868 y relativos del C6di 
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go Civil aplicable en materia federal). 

~T~~n~~dfa~~~o~lc~~~ª~eq~~ ~~~~z=x~~~ii 
ca. ni directa ni indirectamente (acu-7 
diendo para ello a los tribunales, por 
ejemplo, uno de los elementos que vie
nen a caracterizar a las autoridades, -
para los efectos del amparo) (artículo 
103 fracci6n I, de la Constituci6n Fedc 
ral), es el hecho de que con fundamcntO 
en alguna disposici6n legal puedan to-
mar determinaciones o dictar resolucio
nes que vengan, en alguna forma cual-
quiera, a establecer cargas en perjui-
cio de terceros que puedan ser cxigi- -
bles mediante el uso directo o indirec
to de la fuerza pública (según que dis
pongan ellas mismas de esa fuerza, o -
que haya posibilidad <le un camino legal 
para acudir a otras autoridades que dis 
pongan de ella). Y cuando esas cargas 7 
sean en alguna manera exigibles median
te el uso de la facultad cconómico-coac 
tiva, como impuestos, derechos o aprovC 
chamicntos (artículo lo, fracci6n I. --= 
del C6digo Fiscal de la Fc<lcraci6n). se 
estará frente a autoridades Eacultadas 
para dictar resoluciones de carácter -
fiscal". (Primer Tribunal Colegiado en 
Materia Administrativa del Primer Cir-
cuito. Amparo en rcvisi6n 794/73. Asar
co Mexicana. S.A., lo. de abril de 1974, 
Unanimidad de Votos. Ponente: Guillermo 
Guzmán Orozco. Semanario Judicial de la 
Fcderaci6n. Séptima Epoca. Volumen 64. 
Sexta Parte. Abril de 1974, páginas 65 
y 66. Tribunal Colegiado del Octavo Cir 
cuita, en la revisión 53/68. Improcedeñ 
cia Administrativa. Margarita Lim6n Vi~ 
da de Hernandcz, el 17 de enero de 196~. 
por Unanimidad de Votos. Se public6 en 
el Semanario Judicial, Séptima Epoca, -
Volumen 1 1 Sexta Parte, página SO. bajo 
el rubro: "Autoridades quienes lo son. 
Organismos descentralizados. Junta Muni 
cipal de Aguas y Saneamiento de Ciudad
Juarez 1 Chihuahua"). 

Por su parte el Segundo Tribunal Colegiado en Materia Adm~ 

nistrativa del PTimcr Circuito, sostuvo el siguiente criterio en 

relaci6n con el organismo descentralizado Comisi6n para la Regu

larizaci6n de la Tenencia de la Tierra, cuando es considerado e~ 
como autoridad responsable: 
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"COMISIO~ PARA LA REGULARIZACION DE LA TE
NENCIA DE LA TIERRA (CORET); CASO EN QUE -
SI FUNGE COMO AUTORIDAD.- Cuando Coret re
cibe el beneficio de la cxpropiaci6n. con 
el fin preciso de regularizar la tenencia 
de la tierra y queda facultada para lotifi 
car y titular predios en favor de los ocu7 
pantes y aún de terceros. en realidad es -
la ejecutora del decreto expopiatorio, --
pues queda facultada para decidir la loti
ficaci6n, titulaci6n y pago de indcminiza
cioncs. Por ello. funge como autoridad y -
tiene el carácter de responsable, en el am 
paro contra el acto hecho consistir en do7 
nar, en favor del Departamento del Distri
to Federal, el terreno que ocupa el quejo
so, dentro de lo expropiado" .. (Segundo Tri 
bunal Colegiado en Materia Administrativa
del Primer Circuito. Amparo en revisión --
1808/81. Ismael Silviano Viveros Tinoco. -
13 de mayo de 1982. Unanimidad <le Votos. 
Ponente: Manuel Castro Reyes, Séptima Epo
ca, Vol6mcnes 157-162, Sexta Parte, página 
45). 

De 1os anteriores criterios podemos observar que hay una -
extcnsi6n hacia los organismos descentralizados y empresas para
cstatalcs. olvidándose del problema que los criterios jurispru-
dencia1es reiteraban una y otra vez, de que las autoridades para 
los efectos del amparo, debían ser 11 6rganos del Estado" y. los -

organismos descentralizados -cQnsidcran muchos autores- no lo -
son. por tener personalidad jurídica propia y patrimonio propio, 
situaci6n que no compartimos. 

Pensamos que el argumento ele la distinta personalidad y -
del pa~rimonio propio, es meramente formal. En efecto, en materia 
administrativa federal. los 6rganos del Estado forman la Adminis
traci6n Pública Federal, que conforme a lo dispuesto por el art! 
culo 90 de la Constituci6n, será Centralizada >. Paraestatal. L.!:!e 
go entonces, es parte de la administración pública e1 sector pa
raestatal (régimen de dcsccntralizaci6n), compuesto por los org~ 
nismos descentralizados, empresas de participación estatal mayo

ritaria y minoritaria y por los fideicomisos constituidos por 1a 
Secretaría de Programaci6n y Presupuesto como fideicomitentc ún~ 
co del Gobierno Federal; y. por tanto, los organi.sJacs. empresas y 
fideicomisos ~ autoridades para los efectos del juicio de arnp~ 

~· 
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La personalidad jurídica de las instituciones del sector -
paraestatal, no pueden utilizarse como instrumento para invocar 
la improcedencia del juicio de amparo, porque la misma Constitu
ción dispone que los entes paracstatales forman part.c de la adm.!_ 

nistraci6n pública, sin importarle que tengan una personalidad -
jurídica diferente, posiblemente esto se deba a que reconoce la 
realidad que se encuentra tras la estructura jurídica de la per
sonalidad y quien en verdad maneja esos entes, es el mismo Esta
do. El 6rgano de control constitucional debe acudir a la unica -
fuente la ley, para resolver si determinada institución p6blica 
es o no autoridad para los efectos del amparo, examinando si con 
fundamento en alguna disposición legal. esa instituci6n puede tE 
mar determinaciones o dictar resoluciones que vengan a afectar -
la esfera jurídica del gobernado. ya sea por si mismas o a través 
del 6rgano del Estado, en que pueda hacer exigible mediante el -
uso directo o indirecto de la fuerza pública. 

Actualmente, en nuestra opini6n, este criterio que hemos 
encontrado ya en los más antiguos precedentes estudiados con an
terioridad, es el 6nico aceptable para saber cuando nos encontr~ 
mos frente a una .. autoridad para los efectos del amparo". 

Los diferentes argumentos para considerar que no es un re
quisito esencial para el concepto de "autor id¡id" • el que ésta - -
forme parte de un 6rgano del Estado de la administraci6n pública 
centralizada, sino que también son autoridades los entes de la -
administraci6n pGblica paraestatal, cuando la ley les otorga fa
cultades de poder, capaz de afectar la esfera jurídica del gobcr~ 
nado o bien, cuando sus actos pueden ser objeto de ejccuci6n por 
parte de un 6rgano autoridad del Estado, sin que sea obstáculo -
su diferente personalidad jurídica respecto del Estado, nos sir
ven también para objetar la otra idea fundamental de algunos cr~ 
terios tradicionales. en el sentido de que un ente público es -
"autoridad" para los efectos del amparo, si tiene "imperio" para 
hacer cumplir sus propias determinaciones. 

Sobre este particular, el criterio de la Suprema Corte de 
Justicia, basado en las ideas del ilustre Vallarta y otros Cons
titucionalistas,, que sostienen que el término "autoridades" para 
los efectos del amparo, comprende a todas aquellas personas que 

disponen de la fuerza p6blica para obrar. Esta circunstancia es 
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a lo que se llama "imperio" es la potestad o parte de la fuerza 
pública necesaria para asegurar ~a cjccuci6n de las decisiones 
y mandatos de la justicia según el maestro Eduardo Pallares. 

Pues bien, el que un ente de la administraci6n pública -
descentralizada tenga o no imperio para hacer cumplir sus detc~ 
minaciones, es ahora una característica que carece de importan
cia para determinar, por si sola, si ese ente es, en caso de t~ 
ncr ese "imperio". autoridad para los efectos del amparo. Un ªE 
to de autoridad puede ser también una rcsoluci6n que afecte a -
los interesados, rcsoluci6n que pueda hacerse exigible mediante 
el uso directo o indirecto <le la fuerza pública. No es neccsa-
rio que el ente disponga por si mismo de esa fuerza, pues basta 
que haya alguna posibi1idad legal para acu<lir a otras autorida
des que dispongan de ella, con la finalidad de hacer efectiva -
su resolución. para que debamos considerarlo autoridad. Por eje~ 
plo los fallos pronunciados por el Tribunal Fiscal de la Fedcra
ci6n. 

El Juez Efraín Polo Bcrnal en su libro "Manual de Derecho 
Constitucional", se rcíicre a un interesante estudio realizado 
por el Doctor Héctor Fix-Zamudio. sobre el problema de la pro
tecci6n de los derechos humanos, donde plantea la tesis del co~ 
cepto de ••imperio"• como caractcrÍs'tica distintiva de la autor_! 
dad y menciona que la Corte (Segunda Sala) dictó una ejecutoria, 
cuyo sumario se publica en el Informe de 1982, página 117 de la 
Secci6n de tesis en materia administrativa, en la cual determina 
que Petr6lcos Mexicanos no es autoridad para los efectos del am
paro. porque carece de imperio para hacer cumplir sus determina
ciones. Entonces el Doctor Fix-Zamudio dice: "Con motivo de los 
principios liberales de la Rcvoluci6n Francesa, se cstablcci6 -
una divisi6n entre autoridad e individuo. Sin embargo. esa con-
cepci6n simplista se encuentra supcrada .•.. La sociedad contempo
ránea, exp1ica el Doctor Fix-Zamudio, asume un carácter grupal 
cada vez m!s complejo, en el cual el con~cpto de imperio, que -
distinguia a la autoridad, se ha venido opacando. En los tiempos 
actua1es, los grupos de interés y de prcsi6n poseen un poder ~i 
no superior al menos similar al de los funcionarios estatales .• 
por lo que pueden afectar a veces con mayor fuerza que las pro--
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pias autoridades, la esfera jurídica de los particulares, incl~ 
sive aquella parte relativa a los derechos fundamentales indiv~ 

viduales y sociales de la persona humana consagrados consti~uci~ 
nalmente ..•. De esta manera, los particulares se encuentran ante 
una doble amenaza, la de los funcionarios públicos, y la de los 
organismos profesionales, ccon6micos y políticos y, en general, 
los llamados grupos de presi6n, incluyendo a las asociaciones -
profesionales o ccon6micas, los partidos políticos y los orga-
nismos descentralizados y en algunos casos las empresas de par
ticipaci6n estatal" .•.. "Resulta indispensable lograr una eficaz 
tutela jurídica de los propios derechos humanos frente a los -
grupos sociales intermedios. de igual manera como se han est3-
blecido mecanismos de protecci6n de los mi5mos derechos frente 
al Estada .... Esto no se ha logrado plenamente en M6xico, cancly 
ye el Doctor Fix-Zamudio. pues a pesar de que los citados gru-
pos sociales y organismos públicos dcsccntrallzados realizan a~ 
tividades paralelas a las de las autoridades, y, por lo mismo, 
no pueden considerarse como provenientes de particulares en se~ 
tido estricto, es dc~ir, de individuos privados, por la forma -
en que pueden imponer actos y resoluciones, la Jurisprudencia -
mexicana considera que contra los mismos no resulta procedente -
el juicio de amparo (salvo las excepciones que hemos estudiado)" .. 

El análisis anterior nos demuestra que el concepto tradi-
cional de autoridad, considerado como aquella que se confiere al 
funcionario estatal para imponer coactivamcnte sus resoluciones 
a los particulares, se encuentra completamente superado, ya que 
el órgano del Estado, puede ser de la administraci6n centraliza
da o bien de la administración pública paraestatal; y, por que -
además. el ente paraestatal puede hacer exigible sus resolucio-
nes al particular mediante el uso indirecto de la fuerza pública. 
pidiéndola a otras autoridades que disponen de esa fuerza. 

Resulta incuestionable que los tribunales no pueden formu
lar una tesis general sobre el problema, ante la creciente com-
plejidad de la vida con la creaci6n de asociaciones profesiona-
lcs o ccon6micas, partidos políticos y, en general, los llamados 
grupos de interés y de presión, además, considerando también las 
antiguas ideas rectoras de la jurisprudencia de la Suprema Corte 

de Justicia de la Naci6n, sobre quién de-be considerarse como ''a!! 
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toridad" para los efectos del amparo; la apl icaci6n de los con

ceptos: 6rgano del Estado e imperio, ha dado lugar a que se pr~ 
nuncien ejecutorias sobre muy diversos casos. 

A continuaci6n pasamos a transcribir algunos de los crit~ 
rios sustentados en infinidad de ocaciohes: 

"AUTORIDADES. QUIENES LO SON. ORGANISMOS 
DESCENTRALIZADOS. JUNTA MUNICIPAL DE - -
AGUAS Y SANEAMIENTO DE CIUDAD JUAREZ CHI 
HUAHUA.- Se reputa como autoridad a aquCl 
6rgnno de gobierno del Estado que es sus
ceptible jurídicamente de producir una -
altcraci6n o extinci6n en una o varias -
situaciones, concretas o abstractas, par 
ticularcs o generales, públicas o priva7 
das, que pueden presentarse dentro del -
Estado; alteración, crcaci6n o cxtinci6n 
que se lleva a cabo imperativamente, bien 
por una dccisi6n aisladamente considera
da, o por la cjccuci6n de esa de~isi6n, 
o bien por ambas conjunta o separadamen
te; por autoridad responsable, para los 
efectos del amparo, se entiende aquel 6r 
gano estatal, de hecho o de derecho, in7. 
vestido con facultades de decisi6n o de 
ejecución, cuyo ejercicio engendra una -
creaci6n o una cxtinci6n de situaciones, 
en general, de hecho o jurídicas, con -
trascendencia, particular y determinada. 
de una manera imperativa; y cuando la -
ley que rija a un organismo descentrali
zado le dé atribuciones constitutivas de 
actos de autoridad, los que se distinguen 
por sus características de impcratividad, 
unilateralidad, y sobre todo de coerciti 
vidad, esos organismos dcscentralizados
se reputan como autoridades y los actos 
que ejecuten pueden ser impugnados me-
díantc el juicio de amparo. En el caso, 
siendo la Junta Municipal de Aguas y Sa
neamiento de Ciudad Juárez, Chihuahua, -
un organismo descentralizado, al que la 
ley que lo cre6 le atribu~e facultades -
de obrar como persona jurídica ejecutando 
actos públicos, que puede disponer de t2 
das las autoridades judiciales, adminis
trativas y municipales para el cumplimien 
to de su cometido, estando además inves-
tido de facultades de decisi6n, de impe
rio y de carácter coercitivo, debe ser -
considerado como autoridad".. (Tribunal -
Colegiado del Octavo Circuito .. Séptima -
Epoca. Vol. lo. Sexta Parte. Pág. SO. Re 
visi6n 53/68. Improcedencia administratI 
va. Margarit~ Lim6n Vda. de Hernández. -
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17 de enero de 1969. Tres votos. Ponen
te: Carlos llidalgo Riestra). 
"AUTORIDAD. COMISION DEL PAPALOAPAN. - -
De acuerdo con el artículo 3o. de la -
ley que la crc6, dicha comisi6n tiene -
el carácter de autoridad para los efec
tos de la Ley de Amparo". (Toe: a 1426/53 
Za. Gcrm&n E. Uscanga. 12 de m3yo de --
1954. Ampara en parte. Unanimidad de -
cuatro votos, en ausencia <lcl ministro 
Ramírc=. Ponente: ministro Men<loza Gon
zálcz. Informe de 195<1. Segunda Sala, -
pág. 29). 

En esta ejecutoria, la Sala opinó: " ... la recurrente sí 

tiene las características de "autoridad". En efecto, de acuc!:_ 

do con la ley que sancion6 los acuerdos que crearon la Comisi6n 

del Papaloapan, 6st:a quc<l6 integrada por un Prcsi<lcnt:c, que -
es el propio Sccrct:ario de Recursos Hidráulicos, un Vocal Ej!:!_ 
cutivo, que representará a la Secretaría de Recursos Hidrául.!_ 
cos. y un Vocal-Secretario, que rcprcscnt~rá a la de Bienes -
Nacionales e Inspccci6n Administrativa y a la de liacienda y -

Crédito Público. Se trata, pues, <le un organismo que represen 
ta a diversas Secretarías de Estado y que tcndr&, scg6n el ªE 
tículo tercero "Jas más amplias facultades para su plancaci6n, 
proyecto y construcci6n de todas las obras de defensa de ríos, 
los de aprovechamiento de riego, desarrollo de energía y las 
de ingeniería sanitaria, las de vías úc comunicaci6n compren
diendo v!as de navcgaci6n, puertos. carreteras, ferrocarriles, 
telégrafos y teléfonos y las respectivas ~ creación y amplia
ción de centros poblados y tendrá también. dentro de las pre.:!_ 
cripcioncs legales respectivas, amplias facultades para dictar 
todas las medidas y disposiciones en materia industrial, agrí
cola y de colonizaci6n en cuanto todo lo anterior se refiera -
al desarrollo integral de la Cuenca del Papaloapan''. Es noto-
rio, entonces, que entre las amplias faculta<lcs que la Ley co~ 
cede a la Comisi6n se encuentra la de "imperio", que es carac

terística de la "autoridad"; tanto más cuanto que la citada -
ley no establece que los planes"', proyectos, etcétera, del ref!!_ 
rido organismo requieran la aprobaci6n de alguna autoridad, -
que, al dar su visto bueno, hiciera suyos los actos de la Com.!_ 
~i6n. sino que éstn se encuentra investida de los poderes nec~ 
sarios, como establece el articulo cuarto de la ley 
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rela't:iva "para realizar las act:ividades que les confieren los -
acuerdos que las crearon". 

"AUTORIDADES, QUIENES LO SON PARA LOS -
EFECTOS DEL AMPARO.- Si del informe jus 
t:ificado que rindieron las aut:oridadcs
scfialadas como responsables. aparece -
que tuvieron intervcnci6n en la realiza 
ci6n de los act:os reclamados. hacicndo
uso de facultades de iapcrio. esto bas
ta para que se les considere como auto
ridades para los efectos del juicio de 
garantías. ya que el carácter de aut:ori 
dad responsable no depende de su natura 
1cza jurídica. sino de la part:icipaci6n 
que haya tenido. con o sin facultades -
en la gestaci6n o cjccuci6n de los ac-
't:os recla•ados ... (Amparo en rcvisi6n --
999/79. Ricardo García Pclayo. 18 de oc 
t:ubre de 1979. Unanimidad de votos. Po7 
nentc: Gilbcrto Liévana Pal•a. Secreta
rio: José Ray•undo Ruiz Villalbazo. In
forae de 1979, págs. 105 y 106J. 
"RESOLUCIONES DE AUTORIDAD. Para que el 
acto reclamado contenga una resolución 
de autoridad. contra la que proceda el 
amparo en téniiinos del artículo lo> frac 
ci6n I> de la Ley de Allparo. basta quc
cn el •ismo en alguna Eor-.a. directa o 
indirecta> se finque la existencia de -
alguna obligaci6n a cargo de la parte -
quejosa; o que se establezca una situa
ci6n que en cualquier forma la afecte -
en sus propiedades o posesiones> o que 

!:ad:~!~!~12:ºc!~s:~t~~!:~:e~:~~m~a~~~-
fechas esas condiciones. que en forma -
enunciativa se expresan, no puede decir 
se que se trata de un si•ple trámite -7 
que no afecte los intereses legales de 
la parte quejosa. en términos del artí
culo 4o ... de la Ley de .Amparon. (Primer 
Tribunal Colegiado en Materia Adminis-
trativa del Pri•er Circuito. Amparo en 
revisi6n 561/73. Ingenio Ta•azula, S.A. 
6 de Eebrcro de 1974 ... Unani•idad de vo
tos. Ponente: Guillermo Guz•án Orozco. 
Semanario Judicial de la Federación> 
Séptiaa Epoca- Vo1 ... 62. Sexta Parte, -
pág. 71J. 
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"!.S. S.S. T. E .• JUNTA DIRECTIVA DEL. -
CUANDO ES AUTORIDAD PARA LOS EFECTOS 
DEL AMPARO Y NO TERCERA PERJUDICADA.
Si la mencionada Junta intervino en -
1a emisi6n del acto o en su ejccuci6n 
o cumplimiento y esa actuaci6n tiene 
el efecto de modificar la situaci6n -
jurídica que se había creado en favor 
del quejoso, por lo que está en la po 
sibilidad de obrar como entidad que ::
ejerce actos públicos, tiene el carác 
ter de autoridad para los efectos deT 
juicio de garantías, ya que conforme 
al artículo 11 de la ley de la mate-
ria, es autoridad responsable la que 
ordena, ejecuta o trata de ejecutar -
el acto reclamado; por consiguiente, 
no tiene el carácter de tercera perju 
dicada". (Amparo en revisi6n 9/977 .. ::
Eduardo Bonifaz Trujillo. 17 de fcbrc 
ro de 1977. Unanimidad de votos. Po--=
nentc: Gilbcrto Liévana Palma. Secre
tario: Jos6 Raymundo Ruiz Villalbazo. 
Tercer Tribunal Colegiado en Materia 
Administrativa del Primer Circuito. -
Informe de 1977. Pág. 206). 
"AUTORIDADES PARA LOS EFECTOS DEL AMPA 
RO. LO ES LA COMISION NACIONAL DE IN-
VERSIONES EXTRANJERAS.- Si bien es cier 
to que, conforme a1 artículo 12, frac-
ci6n V, de la Ley para promover la in
versi6n mexicana y regular la invcr-
si6n extranjera, la citada Comisi6n -
tiene funciones consultivas, es asimis 
mo verdad que según se infiere de las
restantcs fracciones del propio prcce~ 
to, especialmente de la VI. la Comí- -
sión tiene el carácter de autoridad pa 
ra los efectos del juicio de garantíaS, 
pues tal fracción faculta al menciona
do organismo para establecer los crite 
rios y requisitos con apego a los cua7 
les habrán de aplicarse las disposic~o 
ncs legales y reglacentarlas sobre in 
versiones extranjeras, y dichos critC 
rios deben ser acatados por los titu7 
lares de las diversas dependencias -
del Ejecutivo Federal que integran la 
misma Cocisi6n". (Amparo en revisi6n 
728/76. Naviccx, S.A. de C.V. 17 de -
marzo de 1977. Unanimidad de votos. -
Ponente: Juan G6mez Díaz. Secretario: 
Eduardo Mcndoza Vives. Informe de - -
1977. Segundo Tribunal Colegiado en -
f.fateria Administrativa del Primer Cir 
cuito. Pág. 119). -



- 132 -

"AUTORIDADES. QUIENES LO SON.- Este Tri 
bunal estima que para los efectos del 7 
amparo son actos de autoridad todos - -
aquellos mediante los cuales funciona-
rios o empleados de organismos cstata-
les o descentralizados pretenden impo-
ncr dentro de su actuaci6n oficial, con 
base en la ley y unilateralmente, obli
gaciones a los particulares. o modifi
car las existentes. o limitar sus dere
chos". (Amparo en rcvisi6n 870/80. Hcl
bcr de M6xico, S.A. 11 de marzo de 1981 
Unanimidad de votos. Sostienen la misma 
tesis: Amparo en rcvisi6n 811/80. San-
doz de México, S.A. de C.V. 11 de marzo 
de 1981. Unanimidad de votos. Amparo en 
rcvisi6n 884/80. Laboratorios Cryophar
ma, S.A. 18 de marzo de 1981. Unanimi-
dad de veros. Precedentes: Amparo en re 
visi6n 201/75. Laboratorios Fustcry, S~ 
A. 15 de julio de 1975. Unanimidad de -
votos. Amparo en rcvisi6n 191/80. E.R. 
Squibb f, Sons de México, S.A. <le C.V. -
9 de abril de 1980. Unanimidad de votos 
lnfon:nc de 1981. Primer Tribunal Cole~
giado en Materia Administrativa del Pri 
mer Circuico. Pág. 29). -

"COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD, NO ES 
AUTORIDAD PARA LOS EFECTOS DEL AMPARO.-
A pesar de que el juez a quo, aparcnrcmen 
te haya considerado a la Comisi6n FcdcraT 
de Electricidad como auroridad, eso no -
le da tal carácter, porque no se satisfa 
cen los elementos que integran el conccE 
to de autoridad, seg6n lo ha inrcrprera
do la Suprema Corte de Justicia de la Na 
ci6n, en la ejecutoria de cuatro de no-7 
vicmbre de mil novecientos sesenta y 
tres, pronunciada por la Segunda Sala en 
la revisi6n nGmero 5088/62; por lo que -
el amparo interpuesto por los quejosos -
debe sobreseerse, con fundamento en los 
artículos lo, fracci6n I. 73. fracci6n -
XVIII y 74, fracciones III y IV de la -
Ley de Amparo ... (Tribunal Colegiado del 
Quinto Circuito. Amparo directo 81/69. -
José Copado Rodrígo y coagraviados. 7 de 
agosto de 1969. Unanimidad de votos. Po
nente: Nicéforo Olea Mendoza. Semanario 
Judicial de la Federaci6n. Séptima Epoca 
Vol. 8 de agosto de 1969. Primera Parce). 
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"ACUERDO INICIAL. NO PROCEDE DETERMINAR 
EL CARACTER DE AUTORIDAD EN EL.- No es 
correcto que en el auto inicial se les 
niegue el carácter de autoridad a la Co 
misión Federal de Electricidad. Compa-7 
nía de Luz y Fuerza de Centro, S.A., -
Compañía de Luz y Fuerza de Pachuca, S. 
A., Compañía Mexicana Meridional de - -
Fuerza, S.A., Compnfiía <le Luz y Fuerza 
Eléctrica de Toluca, S.A., pues basta -
la sola imputación que se les hace en -
la demanda, para que en esa medida que 
se les tenga como auxiliares de la auto 
ridad fiscal, y que, por tanro, encua-7 
drcn en los extremos de lo dispuesto -
por el artículo 11 de la Ley de Amparo; 
lo anterior, sin perjuicio de lo que -
con mayor acopio de datos se resuelva -
al dictarse la sentencia, puesto que en 
este estado del juicio no existe una -
causa notoria de improcedencia". (Ampa
ro en revisión 332/84.- Almacenadora, -
S.A.- 23 de agosto de 1984. Unanimidad 
de votos. Ponente: Adolfo O. Arag6n Mcn 
día. Secretario; Isaías Corona Ortí=. 7 
tesis visible en la página 53 y 54 del 
Informe de la Suprema Corte de Justicia 
de la Naci6n, Tercera Parte, correspon
diente al año de I984). 
"AUTORIDADES. QUIENES LO SON. (Como no 
se puede prejuzgar al admitirse la de-
manda, ese problema de si tiene o no el 
indicado carácter debe dilucidarse has
ta la audiencia constitucional.) El ca
rácter de autoridad responsable de una 
determinada entidad, para los efectos -
del juicio de garantías, no depende de 
su naturaleza jurídica, sino de la par
ticipaci6n que tenga o pueda tener, con 
o sin facultades, en la gesti6n o ejccu 
ci6n de los actos reclamados y esta - 7 
cucsti6n s61o puede dilucidarse con ple 
no conocimiento de causa en la audicn-7 
cia constitucional 9 con vista de los in 
formes justificados y de las pruebas _7 
que rindan las partes. pues de otra ma
nera se estaría prejuzgando sobre el -
particular; en consecuencia, debe admi
tirse la demanda respecto de tal autori 
dad, sin perjuicio de que en la citada
audiencia se resuelva si tiene o no el 
indicado carácter". (Queja 76/76. Sole
dad Govca Carrillo. 28 de octubre de -
1976. Unanimidad de votos. Ponente: Gil 
berto Liévana Palma. Secretario: José 7 
Raymundo Rui: Villalba:o. Informe de --
1976. Segunda Parte, Pág. 172). 
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El Juez Tercero de Distrito en el Estado de Puebla, con la 
expedición y promulgaci6n del Decreto de 19 de Diciembre de 1984 
publicado en el Dinrio Oficial de la Fcdcraci6n el 21 de Diciem
bre del mismo año. mediante el cual se modificaron y derogaron -
diversas disposiciones del Reglamento de Ja Distribución de Gas 
publicado en el Diario Oficial de la Federación el 29 de marzo -
de 1960. sostuvo el siguiente criterio: 

" •.• no ha lugar a admitir la demanda de garan
tías que se plantea respecto de los actos rccla 
mados a la empresa para.estatal Pet:r6lcos Mcxicñ 
nos •.• cn virtud de que dichas personas morales
no revisten el carácter de autoridades para los 
efectos del amparo, en virtud de que no dispo-
ncn de la fuerza pública. legalmente o de hecho 
para hacer cumplir sus determinaciones y por tan 
to carecen de imperio para ejecutar sus dctcrmT 
naciones. que es indispensable para la cxisten7 
cia de todo acto de autoridad. tal y como lo es 
tablccc la jurisprudencia No. 53, visible en lñ 
página 98 de la Octava Parte del último Apéndi
ce al Semanario Judicial de la Fedcraci6n. pu-
blicado bajo el rubro "AUTORIDADES QUIENES LO -
SON" •.• " 

Ahora bien, dicha considcraci6n resulta crronea de acuerdo 
a nuestro particular punto de vista, ya que el artículo 24 de d~ 
cho decreto establece: 

••ARTICULO 24.- Queda prohibido el suministro de 
gas L.P. para uso de motores de combusti6n in-
terna y su utilizacl6n de éstos. Excepcionalmcn 
te podrá autorizarse dicho uso cuando se tratc
dc consumo prioritario estrictamente necesario. 
previa 1a conformidad de la Secretaría de Ener
gía. Minas e Industria Paraestatal y de Petró-
leos Mexicanos" .. 

Luego entonces. mediante dicho decreto se le confiere a P~ 

tr6leos Mexicanos el carácter de autoridad, toda vez que se le -
otorga la facultad de autorizar el suministro de gas L.P. para -
uso de motores de combusti6n interna. en uni6n de la Secretaría 
de Energía. Minas e Industria Paracstatal .. 

A su vez. el artículo 118 del decreto mencionado establece 
las sanciones aplicables con motivo de 1a violaci6n a lo dispue~ 
to por el artículo 24. situaci6n que necesariamente nos lleva a 
la conclusi6n de que a Pctr6lcos Mexicanos, debi6 considcrárscle 
como autoridad para los efectos de1 juicio de garantías. tratán
dose de la autorizaci6n y suministro de gas L.P. para uso de mo-
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tares de combusti6n interna, y corno consecuencia el Juez dcbi6 -
admitir la demanda de amparo por lo que se refiere a los actos -
de Petr6lcos Mexicanos, más aún cuando se faculta a dicha empre
sa tanto-a suspender el suministro de gas L.P. para motores de -
combusti6n interna, como también se le faculta para autorizar -
tal suministro en uni6n de la Secretaría <le Energía, Minas e In
dustria Paracstatal. 

Otros Jueces de Distrito, como el Licenciado Efra{n Polo -
Berna!, no s6lo consider6 corno autoridad responsable a Pctr6lcos 
Mexicanos, sino tambi6n a muchas de las empresas encargadas d~l 
suministro de dicho combustible gas L.P., creándose una situa-
ci6n de mucha polémica por tratarse de empresas particulares; -
pero esta situaci6n no es el objeto de nuestro estudio, por lo 
que seguiremos tratando de dilucidar la procedencia del juicio -
Constitucional contra los actos de organis~os públicos desccntr~ 
lizados. 

Sin lugar a dudns, en ln 6poca actt1nl, las funciones del -
Poder Ejecutivo se han manifestado, como habíamos dicho, dentro 
de un marco de complejidad creciente, a organismos dcsccntraliz~ 
dos y paracstatales, y tal ha sido la necesidad imperante, que 
los criterios jurisprudcncialcs han sido objeto de ampliaci6n. -
Así, las más recientes efecutorias pronunciadas por los Tribuna
les Colegiados de Circuito, han sido contestes en afirmar que r_2 
sultan igualmente actos de autoridad, para los efectos del jui-
cio de garantías todos aquellos mediante los cuales funcionarios 
o empleados de organismos estatales o descentralizados pretenden 
imponer dentro de su actuaci6n oficial, con base en la ley y un~ 

lateralmente, obligaciones a los particulares, o modificar las -w 
existentes, limitar sus derechos; tal es el criterio que puede -
leerse en la tesis n6mero 3, visible en la página 29, de la Ter
cera Parte del Informe de Labores rendido por el Presidente de -
la Suprema Corte de Justicia de la ~aci6n, al concluir el año de 
1981, bajo el rubro: "AUTORIDADES. QUIENES LO SON". 

Un ejemplo de un Organismo Descentralizado que reune las -
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características necesarias para poder ser considerada como auto
ridad responsable en el juicio de Amparo lo es Aeropuertos y SeL 
vicios Auxiliares, puesto que. como podemos advertir en el Decr~ 
to de fecha 12 de junio de 1965 que lo crc6, es susceptible jur! 
dicamcntc de producir alteraciones concretas particulares o gen~ 
ra1cs. llevadas a cabo imperativamente por la cjecuci6n de una -
decisión emanada del Poder Ejecutivo, o incluso de su actuar mi~ 
mo. ya que cst~ investido, de facultades de dccisi6n y cjecuci6n, 
conforme al Decreto que le di6 origen (art. 2o. fracciones I, II 
y III). por cuanto hace a la administración, opcraci6n, conscrv~ 
ci6n, de los aeropuertos y demás servicios auxiliares necesarios 
para la aviaci6n. así como a la recaudaci6n y usufructo de los -
ingresos percibidos con motivo de la cxplotaci6n y uso de la vía 
genera1 de comunicación, no teniendo más limitaciones que el ha
cer1o con estricto apego a la Ley de Vías Generales de Comunica
ci6n, sus Reglamentos. y los acuerdos, 6rdencs o instrucciones -
que con base en dicha Ley y Reglamentos dicte la Secretaría de -
Comunicaciones y Transportes. 

Esto podría traducirse en una decisión de no prestar serv.!_ 
cios a 1as 1íneas aéreas que explotan la vía de comunicaci6n. o 
de impedir que estacionen sus aeronaves en las plataformas del -
aeropuerto. o que despeguen aquÓ11as. ya sea justificada o inju~ 
tificadamcntc, haciendo uso, inclusive, de la fuerza p6blica de 
que cuentan en los aeropuertos, actualizandose así situaciones 
de perjuicio para quienes explotan ese medio de comunicaci6n. 

El Ejecutivo Federal es quien ejerce jurisdicción en el ai 
pecto administrativo de la vía general de comunicación, en térm~ 
nos del artículo 3o. de la Ley de Vías Generales de Comunicaci6n 
a través del organismo descentralizado Aeropuertos y Servicios -
Auxiliares. el que estará presidido por el Secretario de Comuni
caciones y Transportes, conforme a1 artículo 60. del Decreto me~ 
cionado, de donde se colige el ejercicio de las facu1tades del -
Poder Ejecutivo. 

Otro ejemplo lo podríamos tomar de la Universidad Nacional 
Aut6noma de México; como es sabido por nosotros, nuestra máxima 
casa de estudios es un organismo descentralizado del Estado, es
tructurada fundamentalmente por su Ley Orgánica de 30 de diciem
bre de 1944, expedida p~r el Congreso de la Uni6n. gozando en su 
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régimen interior de autonomía, segíin lo disponen los artículos 1 
y 2 de dicha ley. La Universidad Nacional se encuentra vincul;1da 
con el Estado desde el momento en que fué creada lcgislativamc~ 
te como organismo descentralizado, funcionando aut6nomamente; -
algunos autores consideran que una vez creada con ese carácter, 
se desvincula de cualquier 6rgano o autoridad estatal. 

Efectivamente, al adquirir su autonomía se separa de toda 
actividad estatal, aunque anualmente nuestra instituci6n a tra
vés del subsidio que el Gobierno Federal le destina en el pres~ 
puesto de egresos de cada ejercicio fiscal, tiene rclaci6n de -
una manera muy sutil y relajada con la universidad. 

La autonomía universitaria significa que la universidad -
misma, sin injerencia de ningún 6rgano del Estado. se organiza 
como estime conveniente tanto en el orden administrativo. doce~ 
te y estatutario, estableciendo sus planes y programas de estu
dio, su Ley Orgánica s61o establece los lineamientos fundament~ 
les para su cstructuraci6n y sus autoridades, scftalando sus 
atribuciones. 

La universidad como instituci6n pública que es, tiene por 
finalidad ''impartir educación superior para formar profesiona-
les, investigadores, profesores universitarios y técnicos úti -
les a la sociedad" (artículo lo. de la Ley); y en el desempeño 
de estos objetivos act6a aut6nomamcnte, sin guardar dependencia 
jerárquica con ningún 6rgano del Estado, ni en la integraci6n -
de las autoridades universitarias, la entidad estatal no tiene 
injerencia alguna. 

El Segundo Tribunal Colegiado del Primer Circuito, ha so~ 
tenido que la Universidad Nacional Aut6noma de México no tiene 
el carácter de autoridad responsable, según se advierte de las 
siguientes ejecutorias cuya parte conducente dicen: 

" ... la Universidad Nacional Aut6noma de México, 
es una corporación pública catalogada dentro de 
la categoría de persona moral en los términos -
de la fracci6n II del articulo 25 del C6digo Ci 
vil, por cuyo carácter particular no puede ser
cnjuiciada en la vía constitucional de amparo, 
instituido esencialmente para combatir actos de 
autoridad que violen garantías individuales. In 
dudablcmentc que se trata en la especie, como 7 
ha sido bien explorado, de una organizaci6n des 
centralizada del Estado por servicio, cuya autO 
nomía radica en su facultad de gobernarse por 7 
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sus propios 6rganos desligados del Poder Públi
co; y si bien colabora con aquél para la mejor 
rcali=aci6n de sus atribuciones en lo que ve a 
la impartici6n de la cducaci6n pública superior, 
ello no quiere decir que exista una relaci6n de 
jerarquía administrativa entre el Estado· y la -
Universidad, por virtud de la cual debe someter 
se a su potestad y raandato~ Sus funcionarios -
no los designa el Estado, sino que son electos 
unos y nombrados otros por sus propios organis
mos particulares de acuerdo con su Ley Org~nica; 
y en el Curlcionamicnto de la Instituci6n, el Go 
bicrno Federal carece de facultades de vigilan7 
cia y control directo, ya que rige su propia vi 
da interna de acuerdo con los postulados de su
invocada Ley y los que emanan de sus Estatutos 
expedidos por el Consejo Universitario. Todo -
ello nos induce a confirmar que la Universidad 
quejosa carece de poder político y de imperio; 
no dispone ni por m~1ndato de la ley ni de hecho, 
de esa fuerza que constituye una de las caractc 
rísticas fundamentales del Estado, y por cndc,
talcs circunstancias contribltycn a fijar la na
turaleza de la Máxima Casa de Estudios fuera -
del concepto de autoridad". (Queja 152/62, pro 
movida por la Universidad Nacional Aut6noma d~ 
México contra el auto dictado por el Juez Segun 
do de Distrito en Materia Adrainistrativa en cl
Distrito Federal, que admiti6 una demanda de am 
paro contra actos de diversos 6rganos de dicha
cnt:idad.). 

" .... Es indudable que la Universidad Nacional Au
t6noma de H6xico es un organismo descentraliza
do del Estado, porque asi lo dice el artículo -
lo.de su Ley Orgánica de seis de enero de 1945, 
pero esa designaci6n no es suficiente para que 
tenga el carácter de "autoridad" para los efec
tos dc1 amparo, porque según esa propia ley, la 
descentra1izaci6n de la Universidad cst5 lleva
da a tal extremo que se le llama "autdnoma", -
porque no tiene dependencia jerárquica de algún 
6rgano del Estado, sus autoridades las nombra -
e11a misma y cuenta con patrimonio propio forma 
do por bienes sujetos a las disposiciones del 7 
derecho común, salvo los inmuebles destinados a 
su servicio, los que son inalienables e impres
criptibles, por disposici6n del artículo 16 de 
la citada Ley Orgánica. Por tanto, no puede sos 
tenerse que la universidad sea un órgano del ES 
tado, primer elemento constitutivo del conccptO 
autoridad. Por sus funciones, tampoco se puede 
considerar a la Universidad Nacional Autónoma -
de México como un 6rgano por medio del cual - -
ejerciera su soberanía el pueblo, en términos -
del artículo 41 constitucional, pues sus fines 
son los de impartir educaci6n superior para fo~ 
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mar profesionistas, investigadores, profesores 
universitarios y técnicos útiles a la sociedad, 
según la cnumcraci6n que hac~ el artículo lo. de 
la Ley Orgánica de la Universidad, quedando así, 
fuera de sus funciones el impartir cducaci6n -
primaria, secundaria y normal y de cualquier ti 
po o grado destinada a obreros y a campcsinos,
la cual se considera privativa del Estado, se
gún la fracci6n JI del artículo 3o. constitucio 
nal y en rclaci6n a la cual debe obtenerse prc7 
viamcnte, en cada caso, la autorizaci6n expresa 
del Poder Público. Es evidente, porque así lo -
dice la fracci6n XXV del artículo 73 constitu
cional, que el Estado pueda dar cducaci6n profe 
sional, pero esta funci6n no es privativa o es7 
pccífica del Estado. porque también los particu 
lares pueden impartirla libremente. sin nccesi7 
dad de autorizaci6n, corno lo dispone el artícu
lo 45 de la Ley Orgánica de Educación Pública. 
Las facultades <le Ja Universidad. enumeradas en 
el artículo 2o. de su Ley Orgánica se reducen a: 
I.- Organizarse. 11.- Impartir sus enscftanzas. 
III.- Organizar sus bacJ1illcratos. con la misma 
extensión de los estudios oficiales de la Secrc 
taría de Educación Pública. IV.- Expedir ccrti":" 
ficados de estudios, grados y títulos, y V.- -
Otorgar, para fines académicos, valide= a los -
estudios que se hagan en otros establecimientos 
educativos. Todas estas actividades de ninguna 
manera implican que la Universidad imponga su -
voluntad a los particulares. es decir. no tiene 
funci6n de autoridad, tal como lo cstirn6 el - -
acuerdo que se revisa, el que deberá confirmar
se dada la inoperancia de los agravios y tenien 
do en cuenta que el concepto de ••autoridad" es
esencial para la procedencia del juicio de ga-
rantías, pues ésta se da. según el artículo 103 
constitucional. Únicamente contra los actos de 
autoridad y no de particulares". (Toca R.1170/ 
60. Resoluci6n pronunciada el 25 de diciembre -
de 1960). 

Ahora bien, la Universidad Nacional Aut6noma de México, -
como hemos visto. es un organismo descentralizado autónomo. sin 
sometimiento al órgano del Estado; en su régicen interno funda
mentalmente existe una relaci6n jerárquica entre ella y los - -
aluranos o estudiantes {elemento humano). y por lo tanto. puede 
desplegar actos de poder imperativo, actuando de una manera un_! 
lateral y coercitiva, o bien. actuando sin imperio. puede hacer 
uso indirecto de la fuerza pública a través de alguna otra aut~ 
ridad que si goce de tal. 
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En la hip6tcsis de que la Universidad no expidiera el tí
tulo a quienes han cumplido con los requisitos, condiciones que 
la ley establece, sería violatorio de garantías individuales, 
toda vez que el artículo So. Constitucional dispone que la ley 
de cada Estado va a establecer qué profesiones necesitan títu
lo para su ejercicio, las condiciones que deban llenarse para 
obtenerlo y las autoridades que han de expedirlo, y tendría -
que rcconocérsclc el carácter de autoridad responsable tan di~ 
cutido por la doctrina, aunque se argumentara que la Universi
dad Nacional Aut6noma de México, por ser un organismo dcscen-
tralizado aut6nomo y con personalidad jurídica propia, carecí~ 
ra de imperio para hacer cumplir sus determinaciones; ¿Sería -
necesario que ese acto lo impusiera por la fuerza pública?. d~ 
finitivamcnt:e no. Por tal motivo. consideramos que la Univcrsi 
dad Nacional Aut6noma de México si puede toncr el carácter de 
autoridad responsable para los efectos del juicio de garantías. 

A mayor abundamiento, el origen del funcionamiento y es
tructura orgánica de la Universidad. asume una investidura - -
"sui gcneris", ya que fue creada a través de un acto del Poder 
Público (Ley Orgánica). por lo que no es una entidad privada, 
y los actos de sus autoridades no son evidentemente de part:ic~ 
lares. pero tampoco se les considera "actos de autoridad" en -

el sentido tradicional de la doctrina; el artículo 3o. de la -
Ley Orgánica de la Universidad establece quienes serán las au
toridades universitarias. otorgándoles ésta propia ley. diver
sas facultades en el ámbito de su competencia. pero nuestra d~ 
da surge. si dichas autoridades universitarias se excedieran -
de esas facultades conferidas, desplazándose con coercitividad 
y uni1atera1idad, ¿Qué 6rgano sería el encargado de revisar su 
proceder y establecer si actúa conforme a derecho o no?. 

''Por otra parte, se alega que no es conccbib1e que la 
Universidad sea una especie de ínsula dentro de cuyos dominios 

no impere la Constituci6n. ya que 1a autonomía universitaria -
es la capacidad para que dicha entidad jurídica se de sus pro
pias normas orgánicas y funcionales y designe a las personas -
que encarnen a sus diferentes 6rganos directivos y administra

tivos sin intervcnci6n alguna del Estado, pero que dicha auto-
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nom!a no puede extenderse hasta el extremo de que 1a Universi

dad y sus funcionarios actucn fuera o contra del orden consti
tuciona1. Se conc1uye que seria absurdo que la autonomía de la 

Universidad se conceptuase como una especie de soberanía sus-
traída de la observancia de la Constituci6n, en cuanto que ~s

ta no rigiera los actos de sus autoridades y que los propios -
actos pudieran violar impunemente las garant!as constituciona

les en detrimento de los alumnos y profesores. Se sostiene que 

la Constitución tiene un imperio normativo total dentro del t~ 
rritorio nacional, en el sentido de que nadie ni nada puede e~ 
tar al margen de sus mandamientos ni mucho menos comportarse -

insancionablemente contra el1os. De estas aserciones se infie

re que, dentro de un régimen de derecho fundado en 1a Constit~ 
ci6n como ordenamiento básico y supremo, no es posible tolerar 

que, a pretexto de una mala entendida autonomía, las autorida
des universitarias no deban respetar sus prescripciones, y en

tre éstas, 1as concernientes a las llamadas garantías indivi-
dua1es, cuya violaci6n, por actos de tales autoridades, hace -
procedente el amparo a falta de algan recurso jurídico (lato -

sensu) intra o extra-universitario, mediante el cual los afec
tados pudiesen obten~r la reparación correspondiente". 118 

En consecuencia, consideramos que la procedencia del Ju~ 
cio Constitucional contra actos de las autoridades universita
rias, en el caso que mencionamos, esto no mermar!a la autono-

m~a de la universidad al darle injerencia al 6rgano de control 

constitucional, porque la autonom~a radica en darse sus propios 

estatutos, organizarse en el orden administrativo, docente y -

estatutario, establece programas y planes de estudios, sin te

ner injerencia e1 Estado en 1a enseñanza. 

118. Ibid. p. 201 y 202 
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e o N e L u s r o N E s 

l.- La Administraci6n Pública Federal en M6~ico. hace m~ 
chos afios. cuando se empezaba a conformar, contaba con tres S~ 
cretarías de Despacho como eran la de Guerra; la de Hacienda y 
la de Gobierno y, a través del tiempo ha tenido una cvoluci6n 
de acuerdo a las necesidades políticas y sociales del Estado -
Mexicano, contando en la actualidad con dieciocho Secretarías 
de Estado y un Departamento Administrativo. A la par de estos 
6rganos estatales centralizados, se han creado y se han venido 
desarrollando los Organismos Descentralizados los que dcsempc
ftan una funci6n muy importante dentro del vasto mundo de la A~ 
ministraci6n Pública Federal; estos organismos, son autónomos 
e independientes del poder central, aunque de alguna manera se 
encuentran vinculados con el Estado, por ser éste el que les -
di6 vida a efecto de que coadyuvaran con el para una mejor ad
ministraci6n pública. Estos entes, dadas las circunstancias y 
1a cvoluci6n de nuestra sociedad, se han ido multiplicando de 
una manera desmedida, e incluso, de acuerdo a las actividades 
que realizan, llegan a imponer unilateralmente su.voluntad a -
los particulares, y surge la interrogante, ¿procede el Juicio 
de Amparo contra sus actos?. aspecto que ya tratarnos de diluci 
dar en nuestra tesis, y que llegamos a la conclusi6n de que h~ 
bría que examinar el caso particular <le que se trata y determi 
nar si esos actos se encuentran respaldados por alguna dispos~ 
ci6n legal que les otorgue la facultad a través de actos ten-
dientes a afectar la esfera jurídica del gobernado, resultando 
irrelevante la circunstancia de que tenga una personalidad ju
rídica distinta a la del Esrado, o bien que carezca de imperio 
para hacer cumplir sus determinaciones. 

2.- El Juicio de Amparo procede contra leyes o actos de 
la autoridad que violen las garantías individuales. así como -
por leyes o actos de la autoridad federal que vulneren o res-
trinjan lu soberanía de los Estados y, por leyes o actos de -
las autoridades de éstos que invadan la esfera de la autoridad 
federal. y se instituye en favor de cualquier gobernado. cuyas 

garantías constitucionales hayan sido violadas por actos de --
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cualquier 6rgano autoridad del Estado. 
3.- La accl6n de Amparo que se ejercita en los términos 

de las fracciones II y III de los artículos 103 Constitucion~ 
les y lo. de la Ley de Amparo, rcvist:c la caracterÍs't.ica o P.!:. 

culiarldad de que procede cuando la autoridad federal o la l~ 
cal. por invasi6n de competencia a~cctan la esfera juridica -
del gobernado causando un agravio en forma directa y personal 
y quien cstfi lcgitjrnado para promover el jt1icio de amparo, y 
no la Fcdcraci6n o los Estados como generalmente se cree, ya 
que éstos, o sea, el Estado af'cctado en su "soberanía" o la F~ 

dcraci6n invadida en su competencia constitucional, no cjcrc~ 
ta la acción de amparo, sino una de carácter propiamente jud~ 
cial que se entabla directamente ante la Suprema Corte de Ju~ 
ticia de la Naci6n. la cual conoce del juicio en Pleno. de -
conrormidad con los artículos 105 de la Constitución y 11 - -
fracci6n 11 de la Ley Orgánica del Poder Judicial de la Fcde
raci6n. 

4.- Por otra part~ la doctrina define como autoridad -
responsable a aquél 6rgano estatal. de facto o de jure. invc~ 
tido con facultades o poderes de dccisi6n o ejccuci6n. cuyo ~ 

ejercicio crea. modifica o extingue situaciones generales o -
concretas. de hecho o jurídicas. con trascendencia particular 
y determinada. de una manera imperativa. en rclaci6n con el -
cual se presume la violaci6n de garantías individuales. 

S.- Según la Ley de Amparo, autoridad responsable es -
aquella que dicta u ordena. ejecuta o trata de ejecutar la -
ley o el acto reclamado (art. 11 de la Ley de Amparo), concc2 
to que en si mismo es muy amplio. 

6.- La Suprema Corte de Justicia de la Naci6n ha esta-
blccido en jurisprudencia firme el concepto de autoridad res
ponsable. para 1os efectos del amparo. comprendiendo a todas 
aquellas personas que disponen de la fuerza pública. en vir-

~ud de circunstancias. ya legales. de hecho y que, por 1o mi~ 
mo estén en posibilidad material de obrar como individuos que 
ejerzan actos públicos. dotados de fuerza pública. 

7.- Autoridades de ':hecho o de fact:o, a diferencia de los 
de derecho. son aquellas que carecen de investidura constitu

cional o 1cga1 y. sin ~mbargo ilegalmente es costumbre que --
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formen parte de1 aparato estata1, ya sea federa1, 1oca1 o mun~ 

cipal, en virtud de que no se han observado las prescripciones 

legales o constitucionales, o sea, los requisitos o condicio-

nes que deben reunir para adquirir la legitimidad de la perso
na para desempeñar el cargo y su competencia. 

8.- Por regla general los organismos descentralizados no 
tienen el carácter de autoridad para los efectos de la Ley de -

Amparo segGn la Suprema Corte de Justicia de la Nación, sin e~ 
bargo, procede el Juicio de Garantías contra actos de esos or

ganismos cuando segGn la Ley, puedan dictar o dicten determin~ 
cienes o resoluciones con fundamento en alguna disposici6n le

gal que les otorgue tal facultad, estableciendo cargas, oblig~ 
cienes en perjuicio de los gobernados y, puedan ser exigibles 
mediante e1 uso directo o indirecto de la fuerza pOblica, ya -
sea, que estos mismos organismos dispongan de ella o bien, que 

exista la posibilidad legal para acudir a otras autoridades -

que 11even a cabo su ejecuci6n, est~n o no sujetos tales actos 

a revisión, así tenemos el caso de liquidaci6n de cuotas, y r~ 

cargos determinados por el Instituto Mexicano del Seguro So- -
cial, (Arts. 267, 268 de 1a Ley del IMSS), y el Instituto del 

Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajadores, (Art •• 30 
de la Ley del INFONAVIT), que son organismos descentralizados, 

fiscales autónomos segan la ley. 

9. Debido a la importancia en la ~poca actual de las fu~ 

ciones del Poder Ejecutivo que se han desplazado con complej.!_ 

dad creciente a organismos descentralizados y paraestatales, 
ha habido la necesidad de establecer algunos criterios sobre 

la procedencia del Juicio de Garantías contra los actos de di
chos organismos descentralizados. 

10.- Por ello, para que los actos de los organismos des

centralizados, puedan ser considerados como actos de autoridad 
para 1os efectos del amparo, deben revestir las peculiaridades 

de ser actos con imperio, es decir, con facultades de decisi6n 
o ejecuci6n, cuyo desempeño, conjunto o separado, produce la -

creaci6n, modificación o la extinci6n de situaciones generales 

o especiales, jurídicas o fácticas, dadas dentro del Estado, o 

su a1teraci6n o afectación, caso en e1 cual e1 gobernado tiene 
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la inexorable obligaci6n de acatarlo, y la voluntad del parti
cular se encuentra necesariamente supeditada a'la voluntad del 
6rgano extcrnada a través del propio acto, traduciéndose en -
privativos de derechos o constitutivo de obligaciones. 

11.- Los actos de los organismos descentralizados serán 
coercitivos cuando tengan la facultad que tiene todo acto de 
autoridad del Estado para ser respetados y ejecutados coacti
vamente por diíercntcs medios, ya sea por el auxilio directo 
de la fucr~a pública, o bien, cuando deban ser obedecidos o 
ejecutados por otras autoridades, sin que éstas puedan revi-
sar dichas determinaciones, concretándose unicamcntc a efec-
tuar la conducta que contemplan. obedecerlas, lo que equivale 
a disponer de la fuerza pública de una manera indirecta. 

12.- Como conclusi6n tina!, se considera que para deter
minar la procedencia del juicio de garantías contra los actos 
de los organismos descentralizados, es menester acudir a la -
ley, que es la única fuente que puede servir para resolver si 
determinada instituci6n pública es o no autoridad para los -
efectos del juicio constitucional, y es necesario también an~ 
lizar el caso concreto de que se trata, examinando si con fu~ 
damento en alguna disposici6n legal, esa instituci6n puede t~ 

mar determinaciones o dictar resoluciones que vengan, en alg~ 
na forma cualquiera, a establecer cargas, privar de derechos, 
o constituir obligaciones en perjuicio de terceros, que pue-
dan ser exigibles mediante el uso directo o indirecto de la -
fuerza p~blica. según que dispongan ellos mismos de esa fuer
za, o que haya posibilidad de un camino legal para acudir a 
otras autoridades que dispongan de ella, y así, podremos de-
terminar cuando nos encontramos frente a una autoridad para -
los efectos del amparo, siendo irrelevante la característica 
de la personalidad jurídica y patrimonio propios. 
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