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CAPITULO PRIMERO.
LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

1.- ANTECEDENTES.- En este capitulo trataremos los antecedentes
histdricos de la Administracién PGblica Federal, considero an-
tes de hacer ese estudio determinar el origen etimolSgico de la
palabra administracién y su definicién que deriva del latin ad-
ministratio -onis (Direccidén, Ejercicio, Servicio)-, adminis--
a, y ministrare, ad manus trahere, traer a -
mano; trahere hace tractum, surgiendo de ahf 1la Gltima radical
del sustantivo administrator, administrador. El administrador
ejerce un cargo., Por Gltimo,

trar viene de ad,

ministra, maneja, sirve, provee,
administrare, verbo proveniente de la voz minister (que sirve

o ayuda), se forma mediante el tema minis, contrapuesto a na--
gis, que sugiere la idea de actividad subordinada, carécter --
que resulta visible en términos comc ministro e inclusive admi
nistracién, entendida como servicio.

Francisco L6pez Alvarez, cita en su libro "La Administra
cién PGblica y la Vida Econfmica de México', a GUenechea que =
consigna que esta mixta etimologfa latina tomaba en Cé€sar la -
connotacién de ejecutar; en Cicerdn de capitanear y mandar y -
en Livio, de dirigir: infiriendo que la nota culminante de es-
ta etimologfa es la de ejecucién y obra, la de "servicio para
un £in",1

El maestro Pedro Mufioz Amato define por su parte a la Ad
ministracién Pdblica "'como el gobierno, es decir, todo el con-
junto de conducta humana que determina como se distribuye y --
ejerce la autoridad polftica".?

N Por otra parte Woodrow Wilson, en su famoso artfculo "El
estudio de 1a Administracién', publicado en 1887, la definié -
como la ejecucidn detallada y sistemdtica del derecho plGblico.
Cualquier aplicacién particular de una ley general es acto de

administracién.3

1. Ed. Porrva, México, 1956, péigs 22 y s.
2. "Introduccién a 1la Admxn15trac16n P6b11ca" FCE. México, --

1973, pég. 15
3. "Revista del 25 Aniversario INAP, México 1980"



En cl afio de 1937 Marshall E. Dimock, postulé una defini

cién mis amplia, que mantiene actualmente.
... la administracién se refiere al
"que* es la sustancia, el conocimiento técni-

"que' y al 'como'’ -

del gobierno. El1
co de un campo, quec capacita al administrador para llevar a ca
bo su tarea. El '"como' son las técnicas de gerencia, los prin-
cipios que llevan al éxito los programas cooperativos. Cada --
uno de ecstos clementos es indispensable; juntos forman la sin-

tesis que se llama administracién..."4
La definicién equivale a '"la administracién pGblica es

¢l gobicrno'".
El Dr. Miguel Acosta Romero en su obra de "Teorfa Gene--

ral del Derecho Administrativo', concepta a la Administracién

PGblica como la parte de los &rganos del Estado que dependen -
directa o indircctamente del Poder Ejecutive, tiene a su cargo
toda l1la actividad estatal que no desarrollan los otros poderes
(Legislativo y Judicial), su accién ¢s continua y permanente,
siempre persigue el interés pGblico, adopta una forma de orga-
nizacién jerarquizada y cuenta con: a) elementos personales;
b) clcmentos patrimoniales; c) estructura juridica: y d) proce
dimientos técnicos.S

Gabino Fraga habla de la Administracién PGblica como una
organizacién especial que decbe entenderse desde dos puntos de
vista: formal y material, el primero como '‘¢l organismo pGbli-
co que ha recibido del poder polfitico la competencia y los me-

dios necesarios para la satisfaccién de los intereses genera--
-contintia diciendo

les"” y que desde el punto de vista material
""es la actividad de este organismo

el maestro Gabino Fraga- --
considerado en sus problemas de gestién y de existencia propia
tanto en sus relaciones con otros organismos semejantes como -
con los particulares para asegurar la ejecucién de su misién"
(A. Molitor, Administrati6én Public. UNESCO, pég. 18).6
*Introduccién a la Administracién Pdblica'. FCE. Mé&éx.1973,

4.
pédg. 19.
5. Ed. Porria México, 1979, pig. 60
6. “Derecho Administrativo''. Ed. Porrita México, 1979, pédg. 119



Leonard D. White explica en 1950: "La Administracién PG
blica consiste en todas las operaciones que tienen gomo propd
sito la realizacién o el cumplimiento de la polftica pﬁblica."7

La Administracién pGbiica federal es una organizacién -

que forma parte de la actividad del Estado. Depende directamen

te del Poder Ejecutivo Federal y se caracteriza por un conjun-
to de 8rganos centralizados y desconcentrados y, por excepcién,
paraestatales, que tienen a su cargo atender legalmente las im
prescindibles necesidades ptGblicas. organizadas cn servicios -
administrativos generales o en la forma de servicios plblicos.8

Ademés, no debemos olvidar constituiz:ionalmente la admi--
nistracién piblica es una estructura politica auxiliar del Po-

der Ejecutivo para la ejccucién de la ley. Vedel ha sefialado -

esta caracteristica afirmando: '"La Administracién no es la Gni
ca tarea del Ejecutivo, pero la administracién es exclusivamen

te la tarea del Ejecutivo' (Vedel, Droit Administratif. Paris,

1961, p4g. 17).9
La administracién pablica es una estructura politico-ju-

ridica reconocida en la Constitucién. El artfculo 69 de nues--

tra Carta Suprema ordena que ¢l Presidente de la Repfiblica rin
da al Congreso de la Unidn, un informe sobre el estado general
que guarda la administracién pGblica del pafis.

La organizacién dcl Estado debe ser eficiente y dar al
pGblico el servicio adecuado a las necesidades que satisface.
Esa organizacién pGblica y la accién que desarrolla se denomi-
na la administracién ptiblica, nos dice Roger Bonnard en su 1i-
bro de Derecho Administrative, 1955, Capitulo VII, Seccifn II.

""Se dirfa que la sociedad ha crecido desmedradamente y -

ha de ser ella misma quien cumpla 1o quc ¢l Estado impotente

no puede Ilevar a cabo™.10

La administracién pGblica es uno de tantos
que posec el estado para el control social. Podemos pues decir
que la administracién en sentido amplio, cs la actividad total
del Estado para la realizacién de sus fines necesarios y con--
tingentes. Es actividad de los tres poderecs. Desde un punto de
vista més restringido entcndemos por administracién piéblica 1la

instrumcntos

actividad del poder ejecutor cn la realizacién de los fines
del estado que le corresponden en razén de su competencia.

.Munoz Amato Pedro., Ob. cit. p. 20 .
8. Serra Rojas Andrés. ''Derccho Administrative' Ed. Porrua Mex.
1985, p. 74

5. Supra, plg. 74
10. Mufinz Amata Pedra 0Oh. cir n. 18



Es incucstionable que toda socicdad politicamente orga-
nizada ticne su propia configuracién de ideas, actitudes, nor
mas, procesos, instituciones y otras formas de expresién huma
na en respuesta a las cuestiones siguientes: iQuienes han de
dirigir la conducta de los ciudadanos y encauzar los procesos
sociales mediante el cjercicio del poder pGblico? :iCudles de-
ben ser los propésitos del Estado y las normas para lograrlos?
¢Cémo deben ordenarsc los procesos y las instituciones del go-
bierno? ;De que modo deben actuar los gobernantes y gobernados
en sus rclaciones politicas? (En que forma y grados deben fi--
jarse los 1fmites de la autoridad y de las libertades de los -
sGbditos? tales son los problemas de naturaleza, justificacién,
fines, administracién y 1{mites del gobierno.

Desde las cdades mis remotas, cncontraremos vestigios --
que presuponen cl resultado de una magnifica Administracién PG
blica en las sociedades antigtias, como son la Muralla China y
las Pirémides de Egipto. Y, entre nosotros las ruinas de Palen
que y Chichen-itz&, por mencionar algunas, y si continuamos ha
ciendo un recorrido a través del tiempo, abundarfan los ejem-~
plos sobre obras resultantes de una organizacidén Administrati-
va en alto grado eficientes. La movilizacién de los ejdrcitos
Griegos de Alejandro, y la organizacién del Imperio Romano Et-
cétera.

"La Administracién Plblica en todo ¢l mundo surgié y se
desarrollé como respuesta a necesidades inaplazables mucho an
tes que se la hiciera objeto de una disciplina cientifica y -
se beneficiara de la aplicacién de sus técnicas.11

"La Administracién PGblica considerada como un todo, ha
crecido por yuxtaposicibn, en varios aspectos sin planifica--
cién previa y ¢n otros excediéndola, todo ecllo a la velocidad
¥y ritmo que el pafs exige, obligando a una continua integra--
‘cién, que no siempre es posible realizar correctamente'.12

Alejandro Carrillo Castro al citar en su obra "La Refor
ma Administrativa en México, Base Metodolégica, Antecedentes

e Institucionalizacién del proceso (1821-1917)', a Garald E.
11. Sierra CasasGs Catalina, "Aportaciones al Conocimiento de
1a Administraciédn Federal'. Secrctaria de la Presidencia.

Direccién General de Estudios Administrativos, 1976, M&xi
co, pag. 61 -
12. Ibid. p. 61



Caides, dice que la administracién de los asuntos pdblicos por
medio de una burecracia profesional "ha existido siempre, ahf{
donde ha habido tareas que solucionar de manera centralizada,
para grandes grupos de hombres y en gran espacio”.l3

"La Administracién PGblica es la parte mias dindimica de
la estructura cstatal, actéa cn forma permanente, sin descanso
Yy sin horario )y, scgGn Colmeiro, acompaina al hombre desde su
nacimiento hasta su desaparicién en 1la vida terrestre™. 14

En China, 500 afos a.C., cxistié ur aanual de organiza-
cién y gobierno. En el antiguo Egipto y 'n Babilonia ya es po-
sible encontrar poderosas burocracias de¢ estribas, jerarquiza-
das por los sacerdotes. Si podemos considerar a la estadistica
¥y al impuesto como ''signos de un sistema administrativo alta--
mente centralizado y estructurade', ya en la época de la quin-
ta dinastia Egipcia (2500 a 2350 aflos a.C.), hayamos estos fac
tores. También en los valles del Indo y del Ganges florecieron
imperios regidos con ayuda de una administracién cuya eficien-
cia puede aln apreciarse que han quedado en los sistemas de ca
nales, las urbes y otros vestigios. Pcro, ademis tenemos seg@n
Henry Jacoby considera que en esa cpoca "se determinaban los
impuestos a través de oficinas registradoras, que centraliza--
ban toda la informacién sobre la cosa civil y sobre las condi-
ciones de vida... El censo de poblacién se levantaba peribdica

mente. De esta manera el gobierno posefa un expediente de cada
egipcioe, con el monto de sus pertensncias y de sus ingresos y
hasta el contrato de arrendamiento o de trabaje que le uniera
a su propietario o a un patrén. Todo Egipto estaba catalogado
e inventariado" .15

"El Imperio Romano también dependié, en gran medida, de
En sus Gltimos dias ha-
v

un riguroso sistema de administracién.
bfa aumentado la intervewién estatal en todos los campos,

los emrperadores al ve2isc innte la imposibilidad de atender al =
gigantismo de las necesidades pGblicas, tuvieren que delegar -
funciones en manos de personas e instituciones no pﬁblicas".16

I3 Tarrillo Castro Alcjandro. kd. Porrda, México 1980, pdg. 32

14. Acosta Romero Miguel. Ob. cit. pig. 58

15. Carrallo Castro Alejandro. Ob. cit. pdg. 33

16. Murga Gener D. José Luis. "Actas del I! Symposium Historia
de la Administracién'. kd. Instituto de Estudios Administra
tivos, Madrid 1971, pag. 99 -
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t'ras el paréntesis que significé para Occidente 1la Edad
Mcdia, ¢l nacimiento de los modernos Estados nacaonales se ca
racterizé por cl resurgimicento de la centralazacién y la je--
rarquizacién de las funciones burocriticas.

Ya en la época moderna, en el siglo XViII aparecieron,
los teéricos de la Ad

primero en krancia y despuds en Prusia,
Este

ministracifn que adoptaron el nombre de '"Cameralistas*.
grupo, ademfs de haber incorporado a la administracién civil
conceptos de origen militar, como 'Plana Mayor"™ (Statf) o "Jg'
rarqufa’™, hizo ¢l praimer intento por definir la administracién
pGblica como una estructura burocritica formal. Los Cameralis
tas no parecieron influfr directamente en la Administracién -
PGolica Mexicana: en aquclla época el pafs afin no era indepen
diente. Pero algunas de sus ideas, previamente asimilaaas por
otros paiscs -bdsicamente la metrépola espafiola-, llegaron
posteriormente a México a través de instituciones especificas.
Max Weber el gran sociflogo Alemfn demuestra que en la -
antigtiedad hubo ejemplos de un "Burcocratismo hasta cierto pun- .
to claramente desarrollado, como la monarqufa diocleciana y el
Estado Bizantino basado cn clla".l7 Clasifica estos casos en -
el mismo grupo que 1los de la Iglesia Cat6lica Romana, el Esta-

do moderno y las cmpresas capitalistas.
Ahora, tratando el aspecto histérico,

PGblica Mexicana nace con un tuerte e inecludible impacto que
va a copaiar en parte

la Administracién

le deja de herencia la Corona Espaifola,
estilos y métodos norteamericanos, a fines del siglo X1X su--
fre la corrientc gecneral de penetracidén de la cultura france-

sa, para que, finalmente, es decir en la actualidad, sean otra

vez los Estados Unidos el pafs qQue ejerza mayor influencia.
México afiade a todo el mosaico heredado su aporte propio que

en algunos campos lo coloca en posicién progresista y, en otros
formando estos contrastes

lo mantiene en anacrénico retraso,
una de nuestras m4s conocidas caracterfisticas.

Pues bien, haciendo un poco de historia
en la época precolonial encontramos un panorama conformado de

"'en nuestro pafs,

tribus indfgenas (Cacicazgos o Reinos), viviendo algunos en -
por todo ¢l territorio de

estado sedentario, extendiéndose
lo que hoy es el kstado Mexicano'.18

17. Mufioz Amato Pedaro. Ob. cit. pdg. 56
18. Lépez Alvarez Francisco. Opus cit. pdg. 78 ¥y s.



Dentro de esos grupos los que aitcanzaron un grado de
civilizacién y complejidad tal, que les permiticron poseer --
instituciones gubernamentales de cierta importancia, s¢ en--
cuentran los reinos de México, Texcoco y Tacuba, a tal grado,
que el gobierno de la ~Nueva Espana tuvo su principal asienteo
en dichos territorios. Esos recinos formaron una triple alian
za detensiva y otensiva, lo que les permitié tener en suje--
ci1én a tribus que una ve: vencidas se les sujetabu “ﬁnicameg
te al pago del tributo y al contingecnte de armas, municiones
y soldados para la guerra; pero dejaban a los sefiores natura
les su sefiorio, al puecblo sus usos y costumbres'.1l9

En los Aztecas quien presidf{a la Administracién Publi-

ca era el Rey auxiliado en sus funciones por el sacerdocio,

la nobleza y la clase milatar. Este cra primordialmente c¢l -

supremo jefe militar de la confederacién. lodo lo concernien
te a la guerra y a la defensa era encomendado al cjército --
que estaba organizado de la siguicnte mancra: tenfa un jetfe
supremo y, dividido en sccciones, contaba ademi&s cada una de
ellas con un jefe principal y varios subalternos. Los ascen-

sos y dignidades estaban de acuerdo con los méritos en campa
fia y nGmeroc de prisioneros quec se lograban. Los gucrreros de

m&s fama posefan grandes bicnes, desempeiiaban las tunciones
méis importantes en 1a Administracibén exterior y gozaban de

numerosos privilegios.
El maestro lucio Mendieta y Nuhez dice que: "La organi

zacién militar de los aztecas comprendia tambien la Admanis-
tracién de Justicia que sc regia por leyes cspeciales y otros
drganos auxiliares, los constituidos por los embajadores y -
comerciantes; diplomacia y servicio de espionaje ¢ informa--
cién''. Los comerciantes constitufan el cuerpo de informacién
y espionaje del ejdrcito, por ese motivo sc les estimaba. El
contacto con los demis pucblos favorecian su misién.

En el campo de la justicia, correspondfia la defensa in-
terna a los tribunales y a la policfia. Para la Administracion
de Justicia habfa varios tribunales que conocfan de los diver
s0s asuntos en razén de su competencia. Las sentcencias y man-
datos judiciales se hacfan cumplir por un c¢jecutor ecncargado

para c¢llo cn cada tribunal.

19. Ibad. p. 79



La policia no sélo intervenia aprehenaiendo a los trans
gresores de los ordenamientos, sino que desempcefiaba funcio--
nes preventivas y de vigilancia sobre aqucllas personas a --
quicnes privativamente sc¢ imponfan ciertas reglas, como los
miembros de 1las familias importantes. Las penas de prisaén
se extingufan en circeles que a la vez servian de lugares de
continamiento para los condenados a muerte.

*Sobre la organizacidén e importancia del comercio, en
la famosa carta de relacibén que Herndn Cortés dirige a Carlos
V, se maravilla de la variedad y riqueza de las mercancias y
afluencia de gente que habfa cncontrado en el mercado de Tla
teloico. En 1los mercados habfa tribunales especiales y poli-
cfas que cuidaban de la verificacibn de las medadas y juste-
za de las transacciones. Los comerciantes formaban poderosas
coorporaciones con tribunales y prisiones particulares y es-
taban exceptuados del scrvicio militar ordinario'.20

En materia de Educacién PGblica, ésta sc¢ impartfa a tra
vés de dos instituciones;: cl Calmecac y el Telpuchcalli. Los
hijos de 1os nobles acudfan al Calmecac, que era una cspecie
de seminario dirigido por sacerdotes. Al Telpuchcalli asis--
tfan los hijos de los plebeyos desde los quince afios hasta
que se casaban; era la escuela del clan en que, ademis de 1la
educacion, recibian instruccién militar.

La Administracitén habfa alcanzado cierto adelanto que -
se manifestaba en obras pfiblicas como monumentos, cdificios -
plblicos, templos, caminos, ctcétera, habfa cierta planeacién
de los servicios que eran indispensables en la colectividad.

La hacienda phGblica era mantenida a través de un siste-
ma f£iscal lo suficientemente organizado y sostenido mediante
la imposicién de tributos, o sea, impuestos en especie a los
sibditos y pueblos vencidos. Generalmente se percibian al ti-
nal de la estacié4n agricola, aunque esto no cra regla precisa.
La percepcidén de los impuestos se hacfa con rigor, quienes no
los pagaban cran condenados a mucrte o reducidos a la esclavi
tud. Sin embargo, en épocas de escasez o pérdida de las cose-
chas el pago de tributos no era exigido.

20. 1tbid. Pdg. 80



Los Aztecas posefian una Administracién Hacendaria bien
organizada, cuya recaudacién sc efectuaba a través de recauda
dores e 1inspectores, con jerarquias varias. Los cfectos recau
dados se almacenaban en edificios especiales y se llevaba ---
cuenta de entradas y salidas por medio de pinturas jcreoglifi
cas. Los encargades de la Administracién PGblica estaban suje
tos a responsabilidades y penas scveras cuando en el ejerci--
cio de su cargo aceptaban dfdivas o imponfan fallos notoria--
mente i1njustos.

La conquista y colonizacién del Nuevo Mundo, fué regida
por dos ideas fundamentales, la teorfa eccondmica mercantilis-
ta, que tombé mayor impulso merced al incremento del caudal me
t4lico proveniente de américa, y las colenias fueron una fuen
te de riqueza, principalmente minera; y la cmpresa misionera
del craistianismo.

Pucs bien, con la llegada dec los espafioles a América,
los pueblos ""no contaban con la infracstructura nccesaria pa-
Ta emprender, por su cuenta, el reto que significaba 1la auami-
nistracién de los nuevos hallazgos. Por 1o que 1a Corona Espa
fiola tuvo que delegar ciertas facultades a particulares para
que por su cuenta y riesgo, asumicran la responsabilidad que
se¢ derivaba del descubrimiento, la conquista y la coloniza--
cién de américa'.?1l

kn la prfictica administrativa, las ideas se caracteriza
ban por un centralismo orgfnico para ascgurar el control de -
la autoridad espafiocla.

*La organizacién administrativa del Imperio Lspafiol era
de tipo jerfrquico y centralista. En la cGspide de la pirfmi-
de gubernamental se sitla la Corona Espafiola y va descendien-
do en jerarqufa y autoridad hacia 6rganos colegiados y perso-
nales como cl Consejo de¢ Indias, los Virreyes y Capitanes Ge-
nerales, las Audiencias; y, a los Gobernadores, Corregidores,
Alcaldes Mayores y regidores en la base de esa jurispirémide.
Con las reformas de Carlos 1II, en las postrimerias del Impe-
rio el puesto de Intcndentc substituy$ al de Corregidor, al -
de Alcalde Mayor, ¥y en algunos casos al de Gobernador', 22

21. Flores Caballero Romeo R. "Administracion y Polftica ecn -
l1a Historia de México" Ed. INAP, México 1981, p. 25

22. Lépez Alvarez Francisco. Ob. cit. pag. 85
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En 1a Nueva Espafia las principales Instituciones Guber-
namentales se situaban en los siguientes 6rganos del gobierno:
Los Reyes, El Consejo Real de Indias, La Casa de Contratacién
de Sevilla, k1l Virrey, Las audiencias Recales, Los Gobecrnadores
y Adelantados, Los Intendentes, Los Corregidores y Los Ayunta
micntos.

La soberanfa de los Reyes sobre las 1lamadas Indias Oc-
cidentales, parte de 1a sula Inter Coctera del 3 de mayo de -
1493 expedida por Alejandro VI. Asf adquieren el gobierno de
las itndias como senores absolutos.

Francisco L&pez Alvarez comenta: "“Parcce ser que la cir
cunstancia de haber sido patrocinada la empresa del descubri-
miento de américa por la Corona de Castilla tué la razén para
que, histdricamente, los territorios descubiertos quedaran an
corporados jurfdica y politicamentc a la legislacion y derc--
cho Castellano, y no a los otros derechos que regian estados
como el de Aragén, que todavia se gobernaban por ordenamien--
tos particulares (Ley Ii, Txzt. 1, Lib. 1I, de la Recopilacién
de leyes de las Tndias de 1680)V...'De hecho, los Reyes espa-
floles gobernaron la Nueva Espafia a tono del mismo régimen ab-
solutista que imperaba en la metrépoli. Al aumentar los descu
brimientos, la Corona, apoyada en el Consejo de utastilla, ---
creé al nuevo organismo 1lamado Uonsejo de indias quien se iba
a encargar de ejecutar en la Colonia, tas decciciones de la =
monarqufa* .23

E1l consejo tuvo & su cargo la administracién, supervi--
cién y reglamentacién de todos los asuntos del gobierno colo-
nial; era cl Gnico capacitado para resolver problemas operati
vos en las freas financieras, judicial, polftica, militar, --
eclesidstica y comercial. Por la naturaleza de los negocios -
que trataba, el Consejo incorpor$ a Gebgrafos, Historiadores,
Relatores, Matemfiticos, Contadores y Cronistas, cuyo némero,
intfluencia y funciones aumentaban de acuerdo con las compli--
caciones de la administracién y los avances ¥y retrocesos de la
Corona en su Polftica Europea. Las atribuciones dec este tonsge
jo quedan claramente definidas hasta el gobierno de Felipe I1t.

23. Flores Caballero Romeo R. Ob. cit. pdg. 24.



Pero, una vez creado el Consejo de Indias, e! Gobierno habia
trazado un esquema cecntralizado, ¢ inicidé la administracidén -
jerarquizada del territorio mediante la creacién de virrcina-
tos, y sus funcionarios que se encargaron de su organizacién
come son: Virreyes, Capitanes Gencrales, Gobernadores y, jun-
to con ellos los oidores. La gran mayoria espafioles, seleccio
nadeos en base a sus servicios y lealtad a la Corona.

Los Virreyecs y los Capitanes Generalcs cran representan
tes del Rey, y tenfan a su cargo los asuntos civiles y milita
res, ¥y la supervisién de los asuntos financieros, de la justi
cia y los asuntos regulares de 1a iglesia.

Las Audiencias tenian a su cargo la c¢laboracién ¢ inter
pretacién de asuntos legislativos y judiciales; cstaban subor
dinadas al Consejo de Indias; era una especie de Corte de Apec
laciones; sus miembros eran los Cidores. Los actos de los vi-
rreyes podfan apelarse ante las audiencias.

Ademfis, habfa una descentralizacién funcional que dié -
origen a la creacién en el orden judicial, de un gran ndmecro
de Tribunales que asumian la jurisdiccién en asuntos determi-
nados en 1los que cada rama de la administraciédn piblica tenia
especial interés.

Los Tribunales eran Ordinarios o Comunes, cenociendo dc
los juicios Civiles y Penales que no tenian sefialada jurisdic
cién especial. En los Juzgados de Indios se¢ ventilaban los --
asuntos en que estaban interesados los indigenas, los que se
circunscribfan a la aplicacidn de las leyes de Indias. De 1las
cuestiones en materia de impuestos se cncargaban los Tribuna-
les de la Hacienda Real. "El Clero gozaba de fuero especial a
través de los tribunales eclesiisticos. En materia de Comercio
conocian de los negocios unos cuerpos casi gubernamentales 1lla
mados Consulados, que integrados por un presidente llamado --
Prior y por varios cdénsules clectos por cl gremio de los comer
ciantes, contrataban, ademfs, la rccolecccién de algunos impues
tos del goblerno y también construfan obras pGblicas; ¢l cami
no de Veracruz a México fué obra del Consulado de agquel puerto.
El Tribunal de la Santa Hermandad cuidaba de la secguridad cn

los caminos".z4

24, Lépez Alvarez Francisco Ob. cit. p. 87
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Como podemos darnos cuenta, habfa una infinidad de Tri-
bunales Especiales que habian en la Nueva Espafia, y s6lo por
citar algunos tenemos: Tribunales Militares, de Minas, ‘Iribu-
nal de la Acordada, de la Santa Cruzada, de la Santa Inquisi-
cidn, Tribunal dJde Mostrencos, Vacantes e Intestados, de Co---
Treos. Y Jueces no se diga: de aguas, de Loterfa, de Gallos,
del Juego de Pelota. Ahora de Alcaldes, de Mesta y de las Pes
querfias de Perlas,

La Monarquia organizaba acciones de control y supervi--
€i6n conocidas como Residencias y Visitas. La Residencia era
un juicio nGblico al que se sometian todos los funcionarios -
al terminar su gestibn. El juicio de residencia -nos dice ---
Francisco L6pez Alvarez-, era instruido por un juez nombrado
exprofeso y que gencralmente era desienade por la autoridad -
que habia librado el nombramicento del residenciado. El1 juecz -
instructor pregonaba 1la orden y llamaba a todos los agravia--
dos en contra del residenciado, que podfa secr cualquier perso
na, {inclusive los indigenas, para presentar las pruebas corres
pondientes y formular cargos, que siempre debian ser sobre he-
chos concretos. Terminaba el juicio con sentencia alternativa
de condena o absolucifn para el funcionario.

La visita se hacfia en forma reservada, y servia para su-
pervisar el funcionamiento de la Adminjistracién en toda una re
gib6n especifica. Esta se instauraba tan pronto sc¢ sospechaba o
se recibia noticia o denunciaz de algGn fraude o abuso de auto-
ridad. E1l funcionario designado nara practicar la visita, esta
ba dotado de las mis 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 virrcinato o ca
pitania general; y especiales, que se circunscribian a la ins-
peccién de sus organismos o autoridad determinada. La visita,
en principio debia hacerse en secreto y la investigacién care
cfa de procedimiento judicial. Otros funcionarios asimilados a
los visitadores, eran los jueces-pesquisidores, quienes eran -
nombrados por las altas autoridades de la colonia para investji
gaciones de tipo informativo, solamente cuando surgfa alguna -
denuncia concreta contra alguna autoridad inferior en jerarquia

Pero, adenmds, tenemos como otra medida de control la obli
gacib6n que desde principios del siqelo XVII tenfan los regidores
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que hacer la manifestacién de sus bienes y pertenencias antes

de tomar posesién de sus cargos, depositando a la vez fianza

garante en el lugar principal de
Para organizar la tierra y
que sirvié como nficleo

su gestidn.

la fuerza de trabajo se creéd
de la organizacién
Esta concesi6n tempo-
al indigena.

gobierno de los Habs-~

la encomienda,
econBmica y social de la vida colonial.

se adaptd en américa para explotar

Puede decirse que al finali:czar el
la Colonia estiba debidamente conformada y la vida po

ccondmica y social establecida de acuerdo a los esque

ral,

burgos,
1lftica,
mas impuestos por la Administracién Colonial.

"La monarquia era la cabeza de la Iglesia, pues depen--
directamente del

dfa, desde el punto de vista institucional,
solamente tec-

Gobierno Espafiol; estaba subordinada al Estado,
nia ciertas libertades en los asuntos relacionados con la dogc
trina y la religidén. El1 patronato real se encargaba de contro
lar a la Iglesia. Nada podfa hacer la Iglesia sin la aproba--
¢itn del monarca. M4s sin embargo, la actuacifn de la Iglesia
fué fundamental en la evolucién de la Administracifén PdGblica

fue el brazo transmisor de la cultura espafiela

en la Colonia,
la con--

Y, sin duda, a ella se debe la conquista espiritual,

versi6n, la civilizacién y la educacién de la sociedad indige

na'.25
La desconfianza en las autoridades de la Colonia multi-
plic6 las ordenanzas y complicé extraordinariamente la Adminis
traci6én PGblica'.?®

Francisco L6pez Alvarez, 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 ca
bos sueltos. En ciertos casos, los jueces de Esta servian en
los tribunales especificos. Ademis, las apelaciones ante los
tribunales menores generalmente eran conocidas por la Audien-
cia. De este modo existia cierta integracif6n 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

direccifn centralizada en el virrey".27

25. Flores Caballero Romeo R. Ob. cit. pdg. 31.
26. Supra piq.
27. Ob. cit. pdg. 88 y s.



L6pez Alvarez sigue comentando, *La aplicaciftn de la cxu
berante legislacién y la desconcentraciédn funcional daba a la
administracién un notable cariz procesal y leealista que hacia
dificil l1a distincibn cntre lo guc era administracibn y lo que
estrictamente era judicial. La demora en los litigios y 1la --
fragmentaci6tn de¢ 1la autoridad trafian como consecuencia la len-
titud administrativa agravada, en casos, por las consultas ne-
cesarias al gobierno de la metr6poli de quien dependia muchas
veces el fallo definitive. La razén politica de estas medidas
enderezada a evitar la concentracifn de poder y prestigio del
administrador colonial siempre peligrosa por la distancia que
opera aflojando los lazos de uniSén y de control, situacifn --
que pudiera inducir a la independencia® .27 bis

Con Felipe V y Carlos III, 1a Administraci6n Espafiola su
fre las reformas inspiradas en el sistema centralista francés.
La descentralizacién funcional regulada por organismos del ti-
po del Rey y Supremo Conscjo de las Indias es suplantada por -
la nueva creacifn de las Secretarias del Despacho Universal, -
llevada a cabo por Felipe V, en 1717,

Podriamos concluir que la Administracibén y organizacitn
de la Colonia no fué uniforme, luego entonces, '"La imprepara-
cidn nolitica fu€é la mis funesta herencia que 1la Colonia legb
al M&xico Independiente. La anarquia y ¢l caos de todo un si-
glo fincan ahi sus raices"... "La atrofia de las institucio--
nes, por la inoperancia de 1la iniciativa individual nos ha -
acostumbrado a ver en el Jefe del Ejecutivo al Gobernante Omnis
ciente y fuerte, benévolo y previsor, que ha de cuidar paternal
mente de nuestros intereses. Esa es la tarea ‘que le exigimos -
por brindarle el favor de apoyarlo soportidndolo. Desgraciada--
mente nuestra filosofia polftica nec ha podido sacudirse esa he
rencia".28

s. Ibid. p. 89 L
6pez Alvarez Francisco. Ob. cit. pig. 95 y s.



2.- SU EVOLUCION EN MEXICO.- Con la Independencia sufrec la Ad-
ministracidén PGblica Mexicana un cambio radical en su estructu
ra, los lideres criollos de la Nueva Espafia se consideraban co

mo vasailos de Espafia tenfan derecho a organizar una junta si-
-una de tantas que organizd cl pue

El hecho de que el Vi-

milar a la junta de Sevilla
blo espafiol para defender a la Corona-.
Trey José de Iturrigaray, hubiera aceptado con anterioridad
que los criollos se organizaran ecspontdncamente para defender

a la Corona fu& suficiente para que el partido espafiol encabe-

zado por oldores y comerciantes, lo considerara traidor y, jus

tificar el primer golpe de estado en el M&xico del siglo XIX.
Las primeras medidas del nuevo virrcy consistieron en suspen--
der la ejecuciédn de las sanciones ccondmicas que afectaban a -
a los comerciantes v a los latifundistas. Altcrado
¢l camino queds --
-

la Iglesia,
el orden, por quienes deberfan respetarlo,
abierto para quiencs deseaban luchar por la Independencia.
guel Hidalgo y Jos& Maria Morelos se cofvirtieron en los 1fde-
res de las ideas libertarias. *Con Hidalgo surgid el primer in
tento de separacibn de poderes confiando al legislativo a una
junta o congreso, mientras que al cjecutivo se reservS al jefe
del movimiento' . 29

En la Constitucidn de Apatzingdn de 1814, se cstablecie-
ron tres Srganos de gobierno como son: El Supremo Longreso Na-
cional, el Supremo Gobierno y el Supremo Tribunal de Justicia.
Existfa un »nredominio del Supremo Congreso Nacional sobre el -
Supremo Gobierne, que se concibe como un 6rgano de ejecucidn -
para 1llevar a cabo sus funciones se c¢rean tres secre

de aquél;
la de hacienda y la de go--

tarfias de despacho: la de guerra,

bierno.
'La Administracifn de los asuntos ptblicos durante la Re

volucidn de Independencia, se hacia de acuerdo con leos princi-~
pios d¢ un estado de guerra, Todo se administraba en condicio-
nes extraordinarias; el &xito seria de quienes lograran obte--
ner mejor financiamienteo; el apoyo financiero forjado por los

poderosos y aceptado por las contribuciones de la iglesia, per
mitid el pago de los emolumentos del ejército real. Por su par
te, los insurgentes recurrfan al apoyo popular, supliendo con

hombres lo que no podian aportar en dinere por carecer de gran

des fortunas para mantener la lucha'. 30
J9. Castaneda Niebla Ma. Bel&n Guadalupe et. al,
cién Piblica de 1786 ati primer tercio del siglo XINX p.

30. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. n. 48 vy s.
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Ventro de las e¢structuras administrativas del gobierno
de Tturbide, se¢ instituye la Junta Provisional Gubernativa, -
con carficter de 6rgano legislativo, cuya funcion era los inte
reses de la oligarquia compuesta por los represcntantes de la
iglesia, los militares y la nobleza, y de acuerdo a la expe--
riencia en la organizacibn dc¢ las *'cuatro causas'® (hacienda,
justicia, gobierno y guerra), c¢l gobierno sc¢ conforma.

Asi se instituyen, por medio del Reglamento para el Go-
bierno Interior y Exterior de las Secretarias de Estado y del
Despacho Universal, del 8 de noviembre de 1821, las secreta--
rias de Relaciones Exteriores e Intceriores; Justicia y Nego--
cios Eclesifisticos; Guerra y Marina, y Hacienda.

5i partimos de la consideracién de que la norma juridi-
ca cxpresa la prfctica de la actividad gubcrnamental, ¢l regla
mento describe la estructura y funciones de la administracién
central; con alto grado de sencillez y sin complejidad.

Desde el punto de vista administrativo, el pais estarga
gobernadn por intendentes en las provincias, jueces en los par
tidos y en las jurisdiccioncs menores, se mantendrian provisio
nalmente gobernadores y ayuntamientos.

A 1la Secretarfa de Estado y del Despacho de Relaciones
Exteriores ¢ Interiores le corresnondfia entre otras funciones,
las siguiecntes: Relaciones diplomfAticas; Gestidn de la Direc-
cién General de Corrcos; Composiciones de caminos y calzadas;
todos los asuntos permancntes del Estado.

A la Secrectaria de Estado y del Despacho de Justicia y
Negocios Eclesifisticos le correspondia: todos los negocios de
los consejos, tribunales supremos, jueces y demfs autoridades
civiles del reino, cuyas consultas de plecitos, causas y demis
deben ser despachados por clla; los asuntos generalmente ecle-
sifisticos; 1los pertenccientes a todas las religiones seculares
y regulares; todo lo correspondicnte a las tres juntas supre--
mas: de cirugia, dc¢ medicina y de farmacia; todos los emplea-
dos de la servidumbre en gencral del palacio imperial.

A la Sccretaria de Estado y del uvespacho de Guerra y V\a-
rina le corrcspondia: los asuntos pertenecientes a las armas -

guecrra de mar y tierra; la provisién general de los ecmplcos del
ramo.



A la Secretaria de Estado y del Despacho de tlacienda le
correspondia: lo pertenenciente a la Hacienda PGblica en sus
diversas rentas; la provisibén inmcdiata o aprobacidn cn su ca-
so de todos los empleos de rentas.

"Diex afios de lucha habian causado la muerte de medio mi
116n de hombres, la paralizacibén del comercio, la reduccibn al
minimo de la actividad minera, la agricultura en ruinas, una
deuda de 76 millones ¥y un fondo de 42 mil pesos para iniciar
las actividades del nuevo gobierno"w.31

El efimero imperio fué incapa: de resolver la cadtica si
tuacién politica asl como de mantener la paz » 1la unibn que -~
pretendia, E1 19 de marczo de 1823, apdica JTturbide con el 1le--
vantamiento de Casa Mata.

El 4 de octubre de 18:4 fuf promulsgada l1a Constitucidén -
Federal de los Estados Unidos Mexicanos que tiene sus antece- -
dentes en la Constitucibn Norteamericana y en la Constitucibn
liberal de CAdiz de¢ 1312, En ta amalgama de estas Cartas Funda
mentales se vertian las dos opiniones que estarian en pugna --
hasta la promulgacidn de 1la Constitucidén de 1857, las ideas fe
deralistas de origen nortecamcricano y el centralismo francés,
introducido en Mé&xico con la Constitucibfn de Cadiz.

Con la nueva Constitucibn quedan separados los poderes -
eiecutive, legislativo y judicial. La Administracifn se convier
te desde entonces en una funcifn del Poder Ejecutivo ¥y, los es
tados adquieren !a autonomia administrativa local, reduciendo
en esta forma sus funciones el Poder Ejeccutivo. Estc sistema
sufre una breve interrupcién con la promulgacibn en 1836 de 1a
Constitucibn conocida como las Siete Leyves, que implanta un --
centralismo atenuado ¥ reduce los estados a la categoria de De
partamentos.

En las elecciones resultan Presidente y Vicenresidente-
Guadalupe Victoria y Nicolfs Bravo, respectivamentc. El gobiexr
no promectié estabilidad particularmente después de que integrd
en su gabinete a Lucas Alamin, ide¢6logo del centralismo y a M3i
guel Ramos Arizpe, Lider del Federalismo. El pais seguia en --
ruinas, pues el gobierno heredaba los problemas financieros --

31.Flores Caballero Romeco R. Op. cit. p. 353



del imperio. La Administraci6én pGblica era un completo desor-
den y ya no era ficil recurrir al préstamo forzoso. La situa-
¢ifn se agravdé aln mis porque, para obtener fondos, habia que
comenzar por rcmover la deuda heredada que ascendfa a casi cua
renta y cinco millones de pesos.

La organizacién del gobierno de Victoria se realizd de -
acuerdo con ¢l Reglamento para el Gobierno Interior y Exterior
de las Secretarias de Estado y del Despacho Universal, expedi-
do por la Junta Soberana provisional Gubernativa del Imperio -
Mexicano, ¢l 8 de noviembre de 1821, en la que todos estaban -
conformes, resolviS las preocupaciones de la nueva repGblica.

La consolidacifn de la independencia en lo interior, pro
curando 1la unidén y obediencia dc los mexicanos a la Constitu--
cifn y a la bGsqueda del reconecimicento de la independencia y
la soberania nacionales, configurd 1la creaciébn de 1la Secreta--
ria de Estado y del Despacho de Relaciones Interiores y Exte--
riores, para asegurar que los objetivos y propbSsitos de csa Se
cretarfa se cumplieran, evitar las acciones de los enemigos --
del nuevo orden en cl interior y disuadir las pretensiones de
invasitn del exterior, se cref§ la Secretaria de Estado y del -
Despacho de Guerra y Marina.

La Secretaria de Relaciones Exteriores e Interiores se -
encargaria, de acuerde con el decreto del 8 de noviembre de --
1821, de atender los contactos diplomiticos, la Direccidn Gene
ral de Correos, la conservacifn y mantenimiento de caminos, --
avenidas y puertos, asi como el manejo de los asuntos politi--
cos internos ¥y el control de los jefes politicos de las provin
cias, estados, ayuntamientos y la suspensifn de todos los em--
pleados de su &rea.

A la Secretaria de Guerra y Marina correspondia despachar
los asuntos del orden interior y apoyo al gobierno y todo lo -
Telacionado con las armas y guerra de mar y tierra. Por su par
te, la Secretarfia de Hacienda se encargaria de recaudar y adai
nistrar todas las rentas pertenecientes a la Federacifn, la ad
ministracién de correos y la loterfa, la casa de Moneda, la --
elaboracifn de los presupuestos, el ordenamiento de la Tesore-
ria General, asi como la claboracién de cuentas generales del
ejército y el examen ¥y glosa de la cuenta pGblica a través de-
la contaduria mayor integrada por las secciones de Hacienda y
Crédito PGblico.



""La supervivencia de un orden juridico confuso, adminis
trado a través de mis de 40 tribunales de los distintos fuc--
ros, que mantenian militares, eclesifisticos, universitarios,
profesionales y gremiales, entre otros, y en particular aque-
llos que administraba la iglesia (incluida la educacién phbli
ca), originé la creacién de la Sccretaria de Estado v del Des
pacho de Justicia y Negocios Eclesifisticos, que atenderia los
negocios dc los consejos, tribunales supremos, jueces, asi co
mo los asuntos eclesifisticos, la presentacidén de los arzobis-
pos, obispados, canonjfias, curatos y demfs empleados, inclu--
yendo las 6rdenes seculares ) regulares. Ademés, todo lo rela
cionado con las juntas supremas de cirugfa, medicina y farma-
ciar,32

Para organizar las finanzas y cambiar cl sistema admi--
nistrativo colonial, en particular para c¢liminar la tesore--
ria y contaduria del ejército, 1la contadurfa de aduanas, pél-
vora, loteria y el tribunal de cuentas, retirar las faculta--
des que tenfan los consulados para cobrar impuestos y centra-
lizar la direccidn en una sola unidad, se creé la Sccretaria
de Estado y del Despacho de Hacienda.

Esta estructura administrativa se mantuvo con pogos cam
bios después de la creacién de la Secrctaria de Fomento, Colo
nizacién e Industria y Comercio, por los siguientes cien aifios
Refleja, como es natural, imprecisiones y duplicaciones en --
idrecas de competencia. Quizé la falla mfis importante sc obser-
va en la falta de definicién politica en un drea, como era la
de Justicia y Negocios Eclesifsticos, que requerfa profundas
modificaciones, incluyendo en ecllo los aspectos educativos.

En 1828, con la preparacién de las clecciones vino la
agitacién. E1 grupo cn cl poder sc dividié centre los partida
rios de Gémez Pedraza y los de Vicente Guerrero, y cuando és
tos preparaban su campafia el vicepresidente Nicolds Brave --
fué derrotado y exiliado a virtud de la rebelidén que se¢ deci
dié poner en marcha contra el gobicrno.

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

32. Flores Caballero Romco R. p. 62



Durante la primera vigencia del sistema federal en el pe
riodo comprendido entre 1824 y cnero de 1835 el Poder Ejecuti-
vo Federal cambi6é de titular en diecis€is ocasiones. Los Minis
tros de Relaciones cambiaron o fueron ratificados, en treinta
ocasiones; los de Justicia, treinta y cuatro; los de Guerra,
cuarenta y ocho v los de Hacienda, treinta y siete. Era Jdiff-
cil que en estas circunstancias se pudiera establecer una admi
nistracibén pGblica eficaz.

Sobre ¢l listado de estructuras, instituciones y depen--
dencias que componian la administracién pGblica federal, es me
nester resaltar lo siguiente:

a) La cxistencia de comisarfias y por tanto dc comisarios.
Las comisarfas se instituyen el 21 de septiembre de 1824, credn
dose la Comisién Central de Guerra y Marina (16 de noviembre -
de 1824) adscrita a la Sccretarfa de Estado y del Despacho de
Hacienda; la Comisarfa General de Guerra (28 de cnero de 1828)
adscrita a la Secretaria de Estado y del Despacho de Guerra y
Marina; la ComisiSn de Reconocimiento de limites (28 de enero
de 1328), Comisi6n de Coatzacoalcos (28 de encro de 1828), et-
cftera. Los Comisarios fueron agentes del poder central que se
diseminaron en el territorio nacional, en términos estrictamen
te administrativos se configuran como las primeras formas de
delegacifén y de administracién territorial coordinados desde -
un cje central.

b) La existencia dc comandancias gencrales. Estos eran
elcmentos de integracidn polftico-administrativa del Estado Me
xicano. En cierto modo representaron un proceso de control mi-
litar del territorio mexicano.

c) Creacidén del Banco de Avio. Este nacié como un proyec
to del gobierno porque, dado el desorden politico y administra
tivo, los capitalistas no querfan arriesgar sus inversiones en
negocios productivos. La idea fuc de Lucas Alamin y el proyec-
to se financid con el veinte por ciento del pago de los impues
tos de importacién de articulos de algod6n y lana, cuya importa
cién estaba prohibida segln el arancel de 1829. "Podriamos s0s

tener que el Banco de Avio se constituye como el antecedente -
primario de la administraci6n paraestatal en M&éxico'".33

33. Garcfia Cérdenas. Luis. "Antccedentes y .Desarrollo de la Admi
nistracién PGblica Federal en México!" RAP 354, p. 239 Admi



El Banco obtuvo sus &xitos y fracasos de la estabilidad
politica ¥ financiera del pais, ¥ fufé irregular, por decreto
expedido en 1842 por el Presidente Antonio L&pez de Santa Anna,
desaparece.

Santa Anna quien encabexz8 la oposicidn de las reformas -
que concluyeron en 1834 con la disolucifn decl Congreso y cl des
tierro de G6mez Farias, se 1llam6 a gobernar al grupo conservador
que se encargbd de destrufir las milicias, disolvié las legisla-
turas de los estados y, considerando que todos lcos males del -
pais se debfan al esquema federal, plantef un nuevo sistema de
gobiernc dominado mnor el centralismo, apoyado por el ejército
que haria posible la eleccién de un nuevo Congreso Constituyen
te (1835). ’

En p&ginas anteriores habiamos hecho mencién de las Le--
yes Constitucjonales de 1836, conocidas como las Siete Leyes;
en la primera se definian las garantias individuales, los dergc
chos y obligaciones de los mexicanos; en la segunda se ofrecia
una verdadera innovacién al crear un Supremo Poder Conservador
integrado por 5 individuos, cuyas atribuciones tenfia el control
de la Constitucién, declarando la nulidad de leyes del Poder -
Legislativo, decretos, actos del Poder Ejecutivo y de la Supre
ma Corte de Justicia, o declarar la incapacidad del Presidente
para gobernar. De igual forma podia suspender las sesiones del
Congreso, cambiar al gabinete, negar la sancifn a reformas cons
titucionales y calificar las eleccciones de los senadores. S8lo
era responsable ante Dios y ante la opinidén nGblica. Sus inte-
grantes no podrian ser juzgados ni reconvenidos por sus opinio
nes. Ese organismo sunremo es contrario al principio de la di-
visién de poderes, supeditdndose a €1 1los poderes del Estado,
es la forma de gobierno mds aberrante de la histeria nacional,
atenta contra los principios mis elementales de buen gobierno,
Aunado a2 ello, sc transforma al Conscjo de Gobierno en un &rga
no corporativo en cuanto que se integraba por trece individuos,
llamados consejeros, los cuales eran dos eclesifisticos, dos mi
litares y el resto de las demfs clases (dominantes) de 1la so--
ciedad.

La tercera ley correspondia a la organizacién del Poder
Legislativo que, en escncia, a pesar de los deseos de los extre
mistas de derecho, mantuveo la estructura liberal. Contenfa los
requisitos que deberfan reunir los Diputados y Senadores.
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La cuarta ley establecia que el Poder Ejecutive estaria
en manos de un supremo magistrado {(Presidente de la RepGblica),
cuya gestidn duraria ocho afios y su eleccibn se harfia de una -
terna elaborada por el Consejo de Ministros, el Senado y 1la Al
ta Corte de Justicia.

La quinta ley se destinaba al Poder Judicial. Este se in
tegraria por la Corte Suprema,

los tribunales superiores de --
los departamentos,

los tribunales de hacienda y por los juzga-
dos de primera instancia. La

tros y un fiscal. La Suprema
Presidente y todas las altas
para juzgar los actos de los

Corte se integraria por once minis
Corte juzgaria de los actos del--

autoridades civiles. Sin embargo,

militares deberfa asociarse con
generales del ej€rcito y no juzgaba 3 los eclesifsticos.
cargos eran a perpetuidad.

Los -

La sexta ley establecia la divisién territorial; departa
mentos, distritos y partidos. Los primeros estarian administra
dos por gobernadores, quienes serfian nombrados por ¢l Gobierno
central de una terna presentada nor las juntas departamentales.
Cada cabeza de distrito tendria un prefecteo y un subprefecto,

un ayuntamiento en los poblados de cuatro mil habitantes y,
el resto, jueces de paz.

Finalmente,

en

1la séptima ley tenia por objeto determinar -
que la Constitucidn permaneciera inalterable y que los cambios
que se le presentaran fueran de acuerdo a las muy estrictas mo
dalidades del Supremo Poder Conservador, que tenia la facultad
de dar o negar la sancifn a las reformas que acordase el Congre
so.

*"Con estas instancias de gobierno, cra imposible que 1la

administracidn pGblica alcanzara ciexrto grado de desarrollo, -
como podrfia pensarse al establecerse un gobierno centralista.
Sin embargo, la administraci6n pGblica ha alcanzado carta de

naturalizaci6n mediante la prictica administrativa a través de

las secretarfias bajo la direccibn 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 minis
tros. Asi se establecen un ministro de lo Interijior, otro de Rg

laciones Exteriores, otro de Hacienda y otro de Guerra y Mari-

na y, claro estid, es de suponerse que tenian que despachar por

medio de ministerios".>4

34. Garcfa Cirdenas Luis. Op. cit. p. 241



Se presenta una nueva modalidad en relacién con el Traba
jo gubernamental mediante la institucidn de la Junta de Minis-
tros para resclver con el Presidente todos los asuntos graves
de gobierno. A la vez se establece el acuerdo entre ministro vy
jefe del Ejecutivo para el despacho de los asuntos del ramg =-
respectivo. Por otro lado, se estipula que los ministros debe-
r&n presentar a2 la legislatura una memoria del estado que guar
da la administracidn de sus respectivos ministerios y se les -
responsabiliza por el cumplimiento de las leyes que les corres
pondan y por los actos gue autorice al Presidente (refrendo).

La debilidad del Ejecutivo y por ende de la administra--
cién pdblica, de 1836 a 1841 sc observa en el proceso de corpo
rativizacifén de la gesti6én pdblica, lo gue no impide una amplia
cifn de su esfera de accidn. Ejemplo es el establecimiento del
Banco Yaciconal €l 20 de enero de 1837.

A partir del levantamiento de Santa Anna, el 28 de sep==
tiembre de 1841, se replantea una reorganizacidén y redistribu-
cifén del poder politico, cuya organizacifn sc da a partir de -
las Bases de Organizacifn para el gobierno provisional de la -
Reptiblica. En las "Bases" se manifiesta la tendencia de fortale
cer al Ejecutivo por la via organizativa. Es asf que el Minis-
terio de Relaciones Exteriores e Interiores, se transforma en
Ministerio de Relaciones Exteriores y Gobernacidn (a partir del
18 ée octubre de 1841)

"otro intento de ampliar el drbite de la accién ~uberna-
mental de acuerdo con las "Bases”, los constituyd el Ministerio
de Instruccifn PGblica e Industria. Sin embargo, un mes depués
de creado (13 de octubre de 184l1l) se cambia por el de Justicia
e Instruceién Pablica".3%

Con el triunfo del movimiento de Reforma se ligquida para
siempre una serie de problemas que habia obstaculizado la esta-
bilidad de las funciones pGblicas. El centralismo, como plata-—
forma politica, desaparece. La nacionalidad y la idea republi-
cana se consclidan. Ya no habrd mis suefios mond&rgquicos. Esa -—-—
pléyade de Varones de la Reforma que, agrupados alrededor de -
la enhiesta figura de Judrez, combaten la intervencitn, con es
fuerzo se logr6 la consolidaci6n de las instituciones republi-
canas.

35. Garcfa CSrxdenas Luis. pp. 241-242
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* Con los propbsitos de legitimir de nuevo el ascenso al
poder de Santa Anna, se convoca a un nuevo Conereso para elabo
rar el provecto de¢ una nueva Constituciédn. Dicho documento, --
con tintes mfis cercanos a la federacibn que al centralismo, no
fue del agrado de Santa Anna, y utilizando un procedimiento co
mfin en €1, deja la presidencia en manos del vicepresidente Ni-
colds Bravo, mientras que su ministro de Guerra y Marina fra--
guaba el golpe de Estado con los propSsitos de disolver el Con
greso. Se forma una Junta Nacional Legislativa por la que s¢ -
instituyen las Bases Orgénicas de la RepGblica Mexicana de 1843,
La Administraci6n se desempefiaria a través de cuatro ministe--
rios; Relaciones Exteriores, Gobernaci6én y Policia; Justicia,
Negocios Eclesifisticos, Instruccibn PGblica e Industria; Hacien
da, y de -Guerra y Marinat .36

Ademis de los cuatro ministerios, cl presidente se auxi-
liaria de un Conscjo de Gobierno intenrado por 17 personas nom
bradas, a perpetuidad, por el propio presidente. Este Conscjo
constituia una innovacién porque, entre sus facultades, estaba
la de prescntar dictamen sobre los asuntos de gobierno y propgo
ner los reglamentos y medidas que le parecieran fitiles para el
mejor servicio pdblico en todas las ramas de la administracifn.
El Consejo tcndria como supernumecrarios a los expresidentes, -
exsecretarios que hubieran ejercido su cargo por mis de un ajio,
los ministros jubilados de 1la Suprema Corte de Justicia y los
jefes superiores de Hacienda.

La primer Dircccidn General de la Industria Nacional -
-creacibn importante dentro de las reformas administrativas -
fue precedida por Lucas Alamin, quien tambi&n habia sido funda
dor y primer Presidente del Banco de Avio, cuya designaciénm di
recta 1la hacia el Presidente de la RepGiblica. El financiamien-
to de las operaciones de la Direccibn quedaria a cargo del go-
bierno, mediante captacidn de ingresos derivados de una franca
politica proteccionista.

De igual manera, el €&xito de la Direccibn General de In-
dustria, como antes lo fué el Banco de Avio, tambié&n estaba --
condicionado por la estabilidad politica y el equilibrio presu
puestal, que no lograron mantenerse durante su existencia.

36. Garcia Cirdenas Luis Op. cit. p. 243
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En el periodo comprendido entre las Bases de Organiza-- .
cién Politica de la RepnGblica Mexicana de 1843 y las Bases pa
ra la Administracifn de la RepGblica de 1853, la historia polf
tico-administrativa de México vivié una verdadera tragedia quc
sacudid las raices de la nacibn, ademis de las luchas internas
entre las distintas facciones, la anarquia administrativa cen-
tral y territorial, se perdid mds de 1a mitad del territorio -
en la guerra con los Estados Unidos de Norteam&rica. Es eviden
te que el joven Estado Mexicano no habfa logrado Ia unidad ci-
vil de la naci6n como tampoco alcanzado la plena organizacién
de la sociedad por 1a via de 1la administrs i8n pdGblica.

"Las ideas administrativas de AlamJ planteaban la nece-
sidad de integrar un sistema administrativo que fuera capaz de
ordenar la funcién pGblica en vista de los requerimientos de -
la é&poca. La concepcién de la administracidén pGblica como acti
vidad de organizacibn y direccifn social estaba presente en los
funcionarios pGblicos mexicanos, existia la voluntad pero no
asi la capacidad".37

Después de la invasién norteamericana, se¢ planteaba 1la -
necesidad de la rcorcanizacién del piis, y cn opinidén del Pre=
sidente Jos& Joaquin de lierrcra (1818-1851) la primera necesi-
dad del pais era la administracién pGblica, Sin embargo, para
poder llevar a cabo el proyecto de reorganizacidn era menester
fortalecer el Ejecutivo Federal mediante el proceso de conce--
derle facultades extraordinarias. Es evidente que tal necesi--
dad no es aceptada por los congresistas v poderes regionales,
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 v 1853 no hubo momente de reposo; levanta--
mientos, asonadas, divisiones, cuartela:zos, sublevaciones, pla
nes de gobierno, proyectos de constitucién, golpes de Estado,
invasiones o amenazas dc invasiones, saqueos, pillaje, movi--
mientos separatistas y, frente a cllo, la incapacidad de los
gobiernos y del Congreso para establecer el orden y orgamizar
la administraci6n nGblica. Esta, que presentaba sefiales de de-
sorden profundo, funcionaba s8lo en base al préstamo vy vivia
del'agio de manera regular, a tal grado que -como decfa Justo
Sierra- "habia entrado el orden en el caos'. Mientras tanto,

37. Garcia Uldrdenas Luis On. cit. p. 246



México volvia los ojos a Santa Anna'.38

Los caminos de la dictadura se estaban presentando por
lo que no es casual que de nuevo Antonio Lépez de Santa Anna
(20 de abril de 1853/13 de agosto dc 1855) asuma la titulari
dad del Poder Ejecutivo, dindolec un carficter dictatorial.

Es indudable que todo fortalecimiento del Ejecutivo im
plica un desarrollo en su estructura y funciones por lo que
no es de extrafiarse que surjan nuevas actividades gubernamen
tales que implican la necesidad de la ejecucidn.

En cl ramo de Guerra y Marina cn el afio de 1851, sc ob
serva un proceso de centralizacibén de las funciones que co--
rresponden al Ministerio de Guerra y Marina. A manera de ejem
plo se incorporan a clla la plana mayor del Ejército y las -
direcciones de Artilleria ¢ Ingenieros, quec antes fungian co-
mo 6rganos autdénomos. En la Sccretarfia de lacienda (1852), y
la organizacién del Ministerio de Relaciones Exteriores, Go-
bernacidén y Policfa (1852), se reestructuraron, lo que nos -
indica que la formacién interna de las secretarfias de Estado
se habfan desarrollado a pesar de la anarqufa polftica en --
que se desenvolvia el pafis.

Las condiciones para la ascensifn de la dictadura san-
tanista estaban dadas: situacién grave, inexistencia del Con
greso, se le otorgaron faculrades extraordinarias al Ejecuti
vo, fortalecidéndolo. Sin embargo, cs cvidente que 1la adminis
tracién publica era desordcnada y no e¢staba centralizada. Te
nemos, que Santa Anna dos dfas después de asumir el poder -
(22 de abril de 1853) establece un decreto llamado Bases para
la Administracién de 1la Rep@iblica y mediante otro decreto --
del 12 de mayo del mismo afio conforma toda la estructura y -
funciones del aparato administrativo. De¢ acuerdo con ambos -
decretos la administracién pGblica en sus primeros niveles -
queda estructurada de la siguiente manera: Secretarfa de Es-
tado de Relaciones Exteriores; Secretaria de Estado de Gober
nacién; Secretaria de Estado de Negocios Eclesifsticos e Ins
truccién Pfiblica; Secretarfa de Estado de Fomento, Coloniza-
cidén, Industria y Comercio; Secretaria de Estado de Guerra .y
Marina y, Secretaria de Estado de Hacienda y Crédito Pablico.

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



Es indudable que si hacfia falta una administracidn pGbli
ca mis diversificada, 1la dictadura existentec en el pais cred
puesto que en estos momentos, no existfian,

v por primera ve:z
en la historia administrativa de México,

se establecen, aumen-
tan a seis el nfimero de las secretarias de Estado. Esto quiere
decir que se superf el principio de la administracién colonial
que sostenfa que el gobierno deberia administrar en el ramo de
las ‘''cuatro causas'.

Como podemos deducir, el artifice principal de esta nue-
va estructura administrativa del Estado mecxicano es Lucas Ala-
min, quien ocupd la cartera de Relaciones fixteriores en un lap
so muy breve. A este gran pensador mexicapno se le debe la crea
ci6n de la Secretaria de Estado de Fomento, Colonizacién, In--
dustria y Comercio, puesto que desde sicmpre se habia distin--
guido por su pensamiento proteccionista asi como por su desco
de construir up México mercantilizado ¥ la colonizacibdn era un
medio eficaz para unir territorialmente a 1la nacién mexicana.

Tambifn se crea la Secretaria de Gobernacibn y de Hacjien
da a quien se le adjunta ¢l ramo del c¢r&édito pGblico.

El levantamiento encabezade por Juan Alvarez e Ignacio
Comonfort mediantc el Plan de Ayutia,
del dictador.

logra ¢l derrocamiento -
A partir de este movimiento se inicia una etapa
fundamental de 1a historia de la administracién ptblica mexica
na, lapso en que sc¢ sientan las bascs de la moderna administra
ci6én gubernamental de¢ la nacién mexicana,

El primer producto de este movimiento liberal fué 1la ela
boracidn de una nuecva Constitucidn en 1857, Este nuevo ordena-
miento juridico general de la sociedad mexicana, en materia de
administracién pGblica, establece una nueva forma de gobierne
congresional,

“"El nmuevo gobierno luchaba en €1 fondo por lo quc seria
propbsito fundamental de los gobiernos liberales establecer --
las bases de una s6lida administracidén p@blica, sabedor de que
contaba con el apoyo popular y de que nodia colocarse por enci
ma de la lucha de facciones. Para lograr su prop6sito dividid
el gabinete en 6 Secrctarias: Relaciones Exteriores, Goberna--
cidén, Hacienda, Justicia, Fomento y Guerra. Sin embargo, antes
del 11 de diciembre, aceptd la Ley dec Administracifén de Justi-
cia Orgidnica de los Tribunales de 1la Nacidn del Distrito v Te-
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rritorios, expedida el 23 de noviembre de 1855, mejor conocida
como Ley Judrez',h 39

"Poco después, ¢l gobierno expidié la Ley de Desamortiza-
cibn de Fincas RGsticas y Urbanas, propiedad de las corporacio
nes civiles y religiosas, el 25 de junio dec 1857, mejor conoci
da como Ley Lerdo. Esta ley planteaba, en términos ccon6micos,
los beneficios que recibfa la iglesia con la desamortizacién'.30

En 1859 se reunis el Congreso aprobando el S de febrero
la nueva Constitucibn, donde se reconoce que los derechos del
hombre son 1la base y ¢l1 objecto de 1las instituciones sociales.
La libertad se coloca por encima de todo: se nace libre, la en
seftanza es 1libre, libertad para escribir y publicar, viajar, -
portar armas y asociarse.

En el periodo de Jufircz de 1861 a 1865, parecia indicar
que, resueclto el problema polftico, México ecstaria en la ectapa
de la institucionalizacidén y de la reorganizaci6n social. La
nueva administracidn se inici6é con la difusi6n del plan de go
bierno que repetia, en esencia, a los anteriores del grupo de
Reforma. Destac6, sin embargo, ¢l especial empefio por realizar
una reforma administrativa a fondo. El gobierno estaba decidi-
do a lograr el equilibrio entre la politica y la administracién.
El gobierno dictarfa las medidas prontas, severas y cnérgicas
en el orden econfBmico y administrativo para evitar la disolu--
cibn social y s6lo ejercia aquellas scfialadas por la Constitu-
cidn.

Las primeras medidas que tom® el gobierno, para eliminar
gastos, consistieron en reducir las Secretarias de Estado a 4;
Relacjiones Exteriores y Gobernacifn; Justicia, Fomento e Ins--
truccién Plblica; Hacienda y Cré&dito PGblico y de Guerra y Ma-
rina. Sin embargo, no se podfa detener su desarrollo; en junio
del mismo afioc se restablecen las scis secretarias de Estado.

Pero la crisis financiera del gobierno de Juirez era evi
dente, por lo que en diciembre de 1861 se reducen de nuevo a 4
las secretarias de Estado. "En junio de 1863 el gobierno se --
traslad6 a San Luis Potosi, como consecuencia de la crisis que
se évecinaba, porque se sentia mis seguro en provincia, donde

39.Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 99

40.Durand Ponte Victor Manuel. Mé&xico: la formacitn de un pais
dependiente. pp. 40-41



ya habia recibido innumerables muestras de apovo... Ademis, el
coste del aparato administrativo en San Luis Potosi se reducia
considerablemente'' .41

En 1864, lleed a MExico Fernando Maximiliano encumbrado
por los conservadores, al frente de la Corona del Imperio Mexi
cano, sin embargo, no correspondifé a las expectativas de &stos.
Implant8 una monarqufa democritica. Aument8 a diez el nGmero de
ministros; estado, Negocjos Extranjeros y Marina, Instruccién
PGblica y Cultos, Gobernacién, Hacienda, Fomento, Guerra, Jus-
ticia, Casa Imperial y Presidente del Consecjo de Ministros. Di
vidid al pais en 50 departamentos, divididos a su vez en distri
tos v municinpalidades,

"Posteriormente vino la reecleccidn de Jufirez la aque ocasig
né divisjones v levantamicntos. Este sentd las bases del Méxi-
co contemporédneo. El1 gobierno consolid6é su autoridad moral v -
disefi6 los fundamentos de la administracién pGblica de 1los go-
biernos subsccuentes, esnecialmente en las noliticas de coloni
zacibn, recursos hidrfulicos. comercio., hacienda nfiblica, edu-
cacifn, equilibrio de los tres poderes v, sobrec todo, conven--
cer al pueblo v a los noliticos dec aque, sobre los interescs per
sonales, de faccibn o de grupo, esti el de la nacibn reesida nor
el orden constitucionalv, ¥2

Porfirio Dfaz asume la nresidencia (1877-1880) (1884-1910).
La Administracién Pdblica adaguiere un desarrolleo en sus mids di
versas manifestaciones. Asi. vpor eiemmnlo, las secretarias de -
Estado en su exnresifn de organizacidn interna adquieren nue--
vas dimensiones en las funciones v estructuras.

La estabjilidad porfiriana mermitié, asi como las condicio
nes materiales, 1la creacifn de una de las sccretarfas de Estado
mis importantes de nuestra historia administrativa como es la
Secretarfa de Comunicaciones v Obras PGblicas.

Es evidente aue la administracidén nGblica mexicana ad-~-
quiere un carficter tipicamentc canitalista al abandonar el cri
terio de las cuatro funciongs de gobierno v asume baio reswvon-
sabilidad del Estado las funciones de obras wnGblicas, comunica
ciones, instruccidén nGblica, bellas artes. fomento. comercio,
beneficencia ndblica v la cuestifn agraria.

lores Caballero Romeo R. Op. cit. pp. 110-111
bid. p. 119
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E1l primer periodo presidencial de Diaz no fuc del todo
lo exitoso que de €1 se esperaba, ya que tuvo problemas en su
gabinete que cambif6 con mucha frecuencia: en las seis Secreta
rias de Estado hubo treinta cambios cn menos de cuatro afios.
La Secretarfa de Relaciones cambié doce veces; la de Goberna-
cién, cuatro; Fomento tuvo un solo titular; Guerra, tres; Ha-
cienda, seis; v Justicia e Instruccibn PGblica, cuatro.

Manuel Gonzfilez, quien fuc electo y se hizo carco el lo.
de diciembre de 1880 continud la obra material del régimen an-
pero la imnopularidad del General Gonzdlecz fu€ estimu-
partidarios de Dfaz, quiecnes deseaban que reqresa

terior,
lada por 1los
ra a 1a presidencia. Este ya habia presentado su candidatura y
le facilitaba ¢l camino la penuria de las finanzas y ¢l desor-
den administrativo que habia dejado ¢l general Gonzilez,

Porfirio Diaz ocup8 la presidencia por segunda vez el lo.
de diciembre dc 1884.

El desarrollo de las comunicaciones habia sido una preo-
cupacifn constante desde la &poca de Jufirez, sin embargo, en
el Porfiriato se logr6 aumentar la red ferroviaria de 640 Kilo
metros a mids dec veinte mil Kilometros, construidos por cuaren-
ta y cuatro compafifas, la mayoria de Estados Unidos. La capi--
tal quedé bien comunicada con las principales capitales de los
estados y los centros de producci6n mds importantes del pais.
La red telegrifica, por su parte, llegb a setenta mil Kilome--
tros. Estas acciones permitieron que el comercio cubriera mis
de noventa mil Kilometros.

"El auge de las comunicaciones oblig6 a desarrollar las
obras pGblicas y a incorporar nuevos centros de produccidn a
la economia del pais. La tendencia del Estade a participar en
forma fundamental en el seno de la sociedad civil mediante su
administracién, se convierte en su ley de desarrollo, por 1lo
que no ¢s extrafio que en los regimenes postrevolucionarios es-

ta tendencia se acentuara'", 43

El gmabinete estaba comnuesto por siete Secretarfas: Rela

ciones Exteriores, Gobernacifn, Justicia e Instruccién PGiblica,

Fomento, Hacienda y Cré&édito PaGblico vy Comercio, Guerra y ‘Mari-
¥y la de Comunicaciones y Obras Pfblicas. Esta se encarga--

na,
correo interior,

ria de administrar las siguientes actividades:

43. Garcia Cirdenas Luis Op. cit. p. 272



vias maritimas de comunicaci8n, unién postal universal, telé&--
grafos, tel&fonos, ferrocarriles, obras portuarias, faros, mo-
numentos ptiblicos y obras de utilidad y ornato, carreteras, --
calzadas, puertos, rios, puentes, lagos, canales, mantenimien-
to y obras en Palacio Nacional y Chapultepec y desaglie del vVa-
lle de México.

En esa &poca se inici6 la explotacién del petrbleo, se -
lleg6 a producir mis de diez mil barriles. La Ley Minera de --
1882 autorizd la propiedad del subsuelo a los inversionistas,
mientras la paz for:zada mantenfa calmados a mfis de ciento diez
mil obreros, la minerfa de Mé&xico estaba a la par de cualquier
industria de su tipo en el mundo, el pais se convirtid en el -
principal productor y exportador de plata.

""Para administrar la prosperidad, el dictador ordené una
serie de medidas administrativas y sus correspondientes orga--
nismos PGblicos que respaldaban el lema inventado por Ignacio
Luis Vallarta, de menos polfirica ¥ mis administracibn, que sir
viera de simbolo a la dictadura. Se crearon entre otros: La --
Universidad Nacional de México, el Observatorio Meteorolbgico
Central, 1la Penitenciarfa para ¢l Distrito Federal, etcétera.
Y, junto con todas estas reformas e instituciones, dos impor-
tantes innovaciones: la creacidn de la Secretaria de Comunica
ciones y Obras Pfiblicas y la Secretaria de Instruccibén PGbli-
ca y Bellas Artes",

La esencia personalista y patriarcal de un régimen inca
paz de renovarse, se prestd al contubernio, a la corrupcién,
al desorden y a la imprevisi6n administrativa, y se simbolizd
como menciona Romeo R. Flores Caballero -como la petrificacién
del pPorfiriato. La imagen de la dictadura se resquebraja y la
del dictador se deterioraba ripidamentc. Francisco I[. Madero -
ofrece soluciones fundamentalmente politicas y administrati--
vas.

El Plan de San Luis fué el anteccedente del golpe de gra-
cia para l1la dictadura del General Dfaz, cuando Madero, en su -
cardcter de Presidente provisional, nombré6 a su gabinete: Fran
cisco Vdzquez GOmez, Relaciones; Federico Gonzdlez hGarza, Go--
bernacidén; Jost Maria Pino Sufrez, Justicia; Manuel Bonilla,--
Comunicaciones; y Venustiano Carranza, %Suerra y Marina.

44, Flores Caballero Romeo R. Op. cit. pp. 130



Madero se hizo cargo de la Presidencia de la RepGblica
el 6 de noviembre de 1911, La imagen y el liderazgo de Made-
ro se deterioraban paulatinamente, quien fué acusado de inep
to para realizar las promesas de la Revolucidn, no obstante
las condiciones adversas en su administracién, Madero logrd
realizar reformas importantes en la administracién de justi-
cia, ecducacién, asistencia pdblica, reforma ae¢raria, reforma
electoral, legislaci6n, transportes, conflictos laborales y
financieros.

*A 1la muerte de Madero, la presencia de Victoriano Huer-
ta en el poder neo tuvo momento de reposo. El asesinato de Be-
lisario Dominguez precipité 1la ruptura centre la Cimara de Di-
putados y el usurpador. La lucha armada contra ¢l gobierno de
Huerta se extendis a todo ¢l territorio. El Plan de Guadalupe
y las adiciones al Plan de Ayala recogian y reflejaban la na-
turaleza del movimicnto; predominaba el desorden en su gobier
no. En diecisietec meses todos los Estados de la Repfiblica cam
biaron dos y tres veces de pobernador, el ministro de Relacio
nes fué cambiado cinco veces, el de Gobernacibn cuatro, el de
Justicia tres, el de Instruccibédn Pdblica cuatro, el de Fomen-~
to cinco, el de Agricultura dos, el de Comunicaciones tres, cl
de Hacienda tres y el de Guerra dos*.45

El €xito del movimiento constitucionalista obligé a Huer
ta a dejar el poder y huir de México, encargando la administra
cién a Francisco S. Carvajal, quien a su vez, la entrewebd el 12
de agosto.

Venustiano Carranza proclamé el Plan de Guadalupe que lo
convirti6 en Primer Jefe del Ejército Constitucionalista. Des-
de luego, esta proclama no s6lo desconocia a Huerta como Presi
dente sino tambi&n a los poderes Legislativo y Judicial.

"Carranza decidif establecerse a fines de agosto de 1913
en la ciudad de México e inici6 una efectiva gestidn administra
tiva. Al asumir 1la primera jefatura del Ejército Constituciona
lista, form6 su gabinetec con las mismas dependencias que habian
funcionade en la administracién maderista, desconociendo los -
cambios realizados por Huerta".46

45. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 158
46, ggerrero Omar. "La Administracién PGblica Presidencial p.
3
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La Administracion carecia de titular en algunas Sec reta-
rias, como la de Justicia y de la Instrucci&fn PGblica y de Be-
llas Artes. Los asuntos encomendades a la Secretaria de Fomen-
to se atendian por la de Comunicaciones y Obras Pablicas. Sin
embargo consider6 que dadas las condiciones extraordinarias de
su administracidn, era fundamental apoyvarse eh las Secretarias
de Guerra, Gobernacitin y Hacienda para organizar al ejército y
administrar el territorio que paso a paso se le quitaba a la -
usurpacidn.

"Carranza se ve obligado a adicionar el Plan de Guadalupe
el 12 de diciembre de 1914, para dotar y restituir tierras a -
los pueblos, para fortalecer la pequefia pronpiedad y realizar -
acciones que permitieran la expropiacibn de tierras, su repar-
ticidén y la fundacibn de pucblos; estas adiciones se ven forta
lecidas con la expedicién de la Ley Agraria el 6 de encro de -
1e15m,47

Eulaljo Gutiérrez, asume ¢l poder al haber sido desconoci
do Carranza, y durante su breve permanencia pretendié modificar
la estructura administrativa al crecar la Secretaria de Agricul-
tura y Colonizacidén y agregs a la de Fomento las ireas de In--
dustria y Comercio.

Por distanciamiento con Villa, Eulalio Gutiérre:z dejdé su
lugar a Roque Gonzdlez Garza, quién en lo administrativo ejer-
¢ia facultades extraordinarias en el rame de Hacienda, cres un
Departamento de quejas a fin de moralizar la administracién de
justicia y tambi&n expidié un decreto que establecfa casos de
sustitucidn o destitucidén, asf como la responsabilidad de los
miembros del gabinete.

""E1l 31 de enero de 1917 concluia sus labores el Congreso
Constituyente de Querctarc. 'Su reunifn fue ¢l crisol en el -
que se fundieron y depuraron las inquietudes politicas de las
clases desvalidas', para dar origen a una Constitucién que es-
tableciera las bases de un Estado fuerte y con amplias faculta
des para intervenir en las cuestiones econbmicas, de propiedad,
de trabajo, de educacifn, con objeto de realizar el bienestar
¥ la justicia social. Esta transformacibn ideolbgica y peoliti-
ca exigfa la consecuente reorganizacién del aparate administra
tivo, lo que se realizd a partir del 14 de abril, antes de que
Carranza asumiera el cargo de Presidente de la RepGblica, me--

47 . Garcia Cidrdenas Luis. Op. cit., p. 276
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diante la cxpedicién de una nueva Ley de Secretarias de Estado
que, en lo fundamental, hacia desaparecer las Secretarias de -
Gobernacibén, Justicia y la de Instruccién PGblica y Bellas Ar-
tes. La primera dio lugar a 1la Secretaria de Estado, 1la segun-
da se transformf6 en el Departamento Judicial de 1la Nacibn, me-
diante la transferencia al Poder Judicial de los Tribunales de
Circuito y los Juzgados de Distrito; y a los ayuntamientos, -
los Juzgados menores de paz. La tercera dio lugar, por un lado
al nacimiento de las Direcciones Generales de Educacifn PGbli-
ca y Bellas Artes y los NDepartamentos lniversitario y Adminis-
trativo; por otro lado, la educacifén primaria y secundaria que
d8 encomendada a los ayuntamientos y al gobierno del Distrito
Federal y a la Direccifn Federal de Bellas Artes se le cncomen
d5 el Archivo General de la Nacign".?®

"La Secretaria de Hacienda, Cr&dito PGblico y Comercio -
s¢ secciond en dos para dar lucar a la de Industria y Comercio.
Por otra parte se cre6 cl fOepartamento de Salubridad PGblica;

y el Musco de Historia Natural y el Instituto Mcedico Nacional
pasaron a la Secretaria de Fomento".49

Carranza comprendif que con la Carta de Querétaro, la es
tructura del poder sc¢ habifa modificado y las nuevas atribucio-
nes del Estado requerian adecuaciones del aparato administrati
vo; asfi, una vez mfis en diciembre de 1917, se transformaron --
las Secretarias de Industria ¥y Comercio » la de Fomento para
agregarles los asuntos laborales a una, y los agricolas a otra.
La Secretaria de Estado se dividi6 en la Secretaria de Goberna
cidn y en 1a de Relaciones Exteriores. Asimismo, se crearon los
Departamentos de Aprovisionamientos Generales, de Contraloria,
de Establecimicentos Fabriles y Aprovisionamientos Militares.

La creacifn de Departamentos Administrativos, para auxi-
liar al Presidente en asuntos de caricter técnico, constituyd
una innovacién importante, en tanto que facilitd la atencién -
inmediata de los principios de 1la Revolucién Mexicana y de los
objetivos econfmicos y sociales impuestos a la Administracidn
Pliblica por la Constitucién de 1917, y permitis una mayor fle-
xibilidad de la estructura administrativa. Con la nueva estrug
tura era posible dar una solucitn a los problemas agrario y --
obrero de mfs alto nivel.

El uno de junio de 1920, asume al poder Adolfo de la Huer

48. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 169
49. Ibid. p. 169



ta, nombrado presidente provisional en la sesifn extraordina--
ria por el Congreso. El cinco de septiembre de 1920 sec efectua
ron las eclecciones presidenciales y Alvaro Obregén gand por ma

yoria. Con esto se dabta paso a un nuevo <¢iclo en la historia

de méxico.
El1 nuevo gobierno procedi6, de inmediato, a sentar las -

bases para la institucionalizacidn del pais y fortalecid cl an
damiaje administrativo para consolidar las conquistas de la Re
volucién. Procurd el reconocimiento de su gobierno por las po-
tencias del momento y renegcciar los términos de la dcuda ex--
terna. Se necesitaba una nueva direccién, que Obregén propor--
cionarfa. Una vez mas, la paz era cl problema eminente para la
reconstruccidn del pais. Obregén querfa fomentar 1la industria
v la agricultura ¢ igualmente cumplir con los compromisos esta
blecidos con los trabajadores y campesinos.

*Se consider6 que la reestructuracidn de la Sccretaria de
Relaciones Exteriores era un rengldén prioritario para el mejor
desarrollo de la politica internacional del gobierno. El punto
de partida fu& la asignacibn de la Comisidn Internacional de -
Limites solamentec a esta dependencia. La Comisién se encargf -
de realizar estudios sobre 1la rectificacibn de la linea diviso
ria con los Estados Unidos".

En abril de 1921 se reorganizé ¥ depuré el servicio con-
sular y los consulados gencrales se agruparon en dos catego=--
que se encargaron

rias: seis de primera y catorce de segunda,

de efectuar labores de inspeccién.

En febrero de 1922 se reestructurd esta Secretaria a fin
de que sus servicios fueran mis eficientes. Los 8rganos que la
de acuerdo al reglamento que se expidié, serian

constituirian,
y los De--

las Oficinas del Subsecretario y del Oficial Mayor,

partamentos Consultivos de Derecho: Administrativo, Consular,

Contabilidad y Glosa, Diplomiitico y de Publicidad.
A principios de 1921 se inicid la reconstruccibn cconfmi

ca del pais, que se manifiesta en una serie de decretos y re--

glamentos sobre asuntos financieros con el fin de estabili:zar
bdsicamente, en la reorgani

la situacisn monetaria del pais vy,
En é&sta

zacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico.
la reestructuracién se inici6 mediante la formacibn de inventa

50. Ibid. p. 296.



rios y la revalorizacifn de los bienes nacionales. Se efectud
la Convencidn Nacional Catastral y se cstableci6 1la Comisién
Permanente de la misma, para promover las rcuniones anuales,

La Secretaria de Hacienda cobr6 mayor importancia, ya -
que todos los presupuestos de las dependencias gubernamentales
deberfian envilrscle antes de scer turnados a la Comisifn de Au-
djitorfia del Congreso. Esta Secretarfa realizaba una auditoria
especial por su cucnta, para introducir las adiciones o sustrac
ciones que consideraba necesarias.

Se creb el Departamento Té€cnico Tiscal para formular el
preéupuesto de egresos y la Ley de Ingresos para adaptar los
impuestos a las necesidades nacionalcs.

Pero, ademis, tenemos otro aspecto de esta rcorganiza--
cibn que lo constituy6 el establecimiento de inspecciones per-
manentes en todas las Secretarias de Estado para vigilar escru
pulosamente el manejo de fondos del crario. En 1921 se reorga-
nizé el sistema de glosa y sc descentralizé mediante la crea--=
ci6én de las auditorias regionales, cuyo propSsito era el de agi
lizar las operaciones de contabilidad y responsabilidades; pa-
ra esto, sc¢ establecicron veintinueve delegaciones de cste de-~
martamento en el interior de la RepGblica.

'*La Secretarfia de Educacitn PGblica fué c<reada en octu--
bre de 1921, con la designacidn de Jos&é Vasconselos como Secre
tario, siendo un aspecto muy importante dentro de la recons--
truccibn en el sector educativo. Se¢ habia estipulado que la --
educacidn primaria seria libre y obligatoria para todos los ni
fnos hasta los 15 afios de edad ¥ que ¢l gobierno, en la medida
que lo pernitiera la hacicnda paGblica, tendria la obligacidn -
de alimentar, vestir y educar a los nifios huérfanos".

"Las funciones que se¢ le establecian a dicha Secretaria
fueron publicadas por decreto de fecha 3 de octubre de 1921 y
le asignaba las siguientes dependencias: la Universidad Naciog
de M&xico, la Escuecla Nacional Preparatoria y las extensiones
universitarias, la Direccifn de Educacidn Primaria y Normal,
todas las escuelas oficiales primarias, secundarias y jardines
de nifios del Distrito Federal y Territorios, la Escuela Supe-
rior de Comercio y Administracibn, los Departamentos de Biblio
tecas y Archivos, Escolar, de Educacifn y Cultura para la Raza

51. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 181
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indfgena y el de Hellas Artes, y todo aquello que tuviese que

ver con la educacién artistica del pueblo".=2

En materia Agraria, una de las medidas de apoyo al cam-

toda vez que el ochenta por ciento de la poblacién econé6-

po,
fué 1a -

micamente activa se dedicaba a2l sector agronpecuario,
creacidén de la Direcci6n de Irrigaci6én el primero de marzo de
1921, con el objeto de atender los asuntos relacionados con -
las concesiones de las aguas federales, como respuecsta a la -
descentralizacifén de la Secretaria de Agricultura y Fomento.
Esta Secretaria que contaba con 13 agencias en toda la RepG--
blica, continud su proceso de descentralizacidn en ese mismo
afio, las agencias aumentaron a veinticinco establecimientos.

En junio de 1922 se creb, nor decreto, la NDireccién de
Coorporacifn Agricola, con ¢l fin de constituir a los trabaja
dores del campo en agricultores auténomos v promover ¢l coope
rativismo agricola. Para 1921 habia 220 socicdades cooperativas
ejidales y esta Direccibn se reorgani:z:6, por el acuerdo presi
dencial del 20 de julio de 1923, como 1la Direccibén de Aprove-
chamiento de Ejidos v Cooperativas Agricolas. Otra medida de
esta dependencia, en ese afio, fué la desconcentracién del Dec-
partamento de Aguas, el pais se dividié en siete zonas con el
propSsito de controlar el uso dec las aguas.

También se cre6 en julio de 1923, la Direccién de Pes--
querfias dentro de Agricultura y Fomento; ¥ sc¢ reglamenté la -
pesca marfitima y fluvial. Posteriormente, sc establecieron --
cuerpos de inspecciones de esta direccci6n en los

agencias y -
principales puertos del pafs.
En la rama de Industria, Comercio y Trabajo, 1la Secreta-

ria tuvo sus primeras modificaciones en 1921, cuando se reorga

La rcorganizacidn de cste De

niz6 el Departamento de Petr6leo.
industria petrolera.

partamento se debi6 al crecimiento de 1la

Mis adelante se form& y actualizf el Catastro Petrolero.

El Departamento de Minas, perteneciente a Industria, des

concentrd sus servicios para agilizar las denuncias y los trd-
mites mediante el establecimiento de agencias en los centros -

productores del pais. En junio de 1923 se¢ crearon, mediante un
acuerdo, la Comisidn de Fomento y Control de la Industria de -

52. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 181
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Generacidn de Fuerza y, mfiis adelante, ¢l Instituto Geolégico,
con el fin de obtener un mejor conocimiento del subsuelo e in
vestigar 1los recursos hidrolégicos subterrincos.

El uvepartamento de Salubridad establecié 19 delegacio--
nes en las capitales de los Estados y desconcentrd sus scrvi-
cios de sanidad ptiblica en los puertos y en las ciudades fron
terizas,.

Dentro de ila reorganizacibn del e¢jército, la primera meg
dida que se tomS fue la creacibn de la Comisibén Revisora de -
hojas de servicio del ejército y la expedicifin del reglamento
de la misma el 29 de abril de 1921. En ese mismo afio se crea-
ron los Talleres Nacionales de Construcciones Aeronfiuticas, -
que dependia de Establecimientos Fabriles y Militares, pasa--
ron a formar parte del nuevo departamento.

El General Plutarco Elfas Calles ocupa la Presidencia -
el 18 de diciembre de 1924, enfrentdindose a una doble necesi-
dad: realizar una reforma agraria intensiva y una completa --
reorganizacién de la politica financiera y bancaria. E1l1 25 de
enero de 1925 se dio el primer paso para 1a reorganizacitn de
la Secretaria de Hacienda mediante la supresién del Departamen
to de Aprovisionamientos Generales que duplicaba funciones de
otras dependencias. Se elaborS6 la Ley de Ingresos, que tenia
por objeto clasificar tE&cnicamente los ingrecsos federales. La
Ley del Impuesto sobre la Renta se expidié6 el 2 de abril de =
ese afio, y su reglamento el dfia 29.

Mis adelante, se cred una Comisién Especial sobre la deu
da interior cuyas funciones serfan el reconocimiento, la con-
solidacién y la titulacibn de todas las deudas, el estableci-
miento de relaciones y la determinacién de la capacidad de pa
go del erario.

En febrero de 1928 se expidié el reglamento de la Ley -
de Agentes Aduanales y el 18 de abril la Ley Aduanal, para mo
dernizar los procedimientos relacionados con el comercio exte
terior, se agilizaron los trdmites, se delimitaron las respon
sabilidades y el frea de competencia de los funcionarios adua
nales, y se decretd la autonomia para la Direccibn General de
Aduanas.



En ¢l ramo de Hacienda en gencral, casi todos los orga
nismos de esta 4rca fueron reestructurados para modernizar -
los sistemas de trabajo y uniformar los procedimientos.

Uno de los primeros frutos de esta reestructuracién fi
nanciera fue ¢l Banco de México, este se ocuparia de emitir
billetes y regular la circulacién monetaria en la repGblica,
los cambios sobre el exterior y la tasa del interés, redes--
contar documentos de cardcter genuinamente bancario y efec--
tuar las operaciones bancarias que requeria el servicio de -
l1a Tesoreria y, subsidiariamente, todas aquellas que en gene
ral competen a los bancos de depésito y descuento.

La creacién decl Banco de México se debid a la necesi--
dad de establecer en el pafs un régimen bancario con orienta
cién econbmica y social.

Las reformas en el 4rea de 1la agricul;ura continuaron,
1la Ley sobre Riegos que sc aprob8 el 9 de enero de 1926, y -
se instituyd la Comisibn Nacional de Irrigacién, dependiente
de la Secretarfa dc Agricultura.

Con el fin de dotar al pafs de vias de comunicacién se
cre6 1la Comisi6én Nacional de Caminos por el decreto de 30 de
marzo de 1925, estuvo administrada por la Junta Nacional de
Caminos, constituida mediante el mismo decreto. Esta se inte
gr8 con representantes de la Secretarfas de Hacienda y Comu-
nicaciones y de los causantes de impuesto por consumo de ga-
solina. E1 2 de abril de 1926 se expidié la Ley de Caminos y
Puentes. En 1928 se reglamentd el trinsito en los caminos y
se estableciéd el servicio de vigilancia en los caminos recons
truidos. La Comisién doté al pafs de vfas de comunicacién, -
inexistentes hasta ese momento, y se¢ ampliaron comunicaciones
telefénicas, carreteras y vias.

La Direccifn de Ferrocarriles Nacionales de México pasé
a depender, en febrero de 1925, de la Secretaria de Comunica
ciones y Obras PGblicas, para reorganizar sus servicios y ni
velar sus gastos.

La Secretaria de Relaciones Exteriores también fue reor
ganizada para adecuarse mis a las necesidades en el extranje
ro. E1 19 de abril de 1926 se expidié la Ley de Migracién, -



en la que sc fijaron las reglas para la inmigracién y la emi-
gracibén, se establecié el impuesto para el inmigrante y se --
otorgaroen al Ejecutivo las facultades para restringir la inmi
gracién de los trabajadores.

El nacionalismo de Calles se puso de manifiesto en 1las
relaciones exteriores, por lo que, tuvo, entre otros objeti--
vos, el liberar al pafs de la dependencia exterior, mediante
la reduccién de la participacién de extranjeros en la vida na
cional.

La Ley sobre el Petr8lco se reglamenté y fue puesta en
vigor en enero de 1927.

En el aspecto de legislacién laboral, se creé la Junta
Federal de Conciliacién y Arbitraje, con dependencias en to--
dos los Estados. La Junta se integraba con representantes dc
los patrones, de trabajadores y del gobierno, se le confirié
la facultad de intervenir en conflictos de trabajo.

En el gobierno de Emilio Portes Gil, sc¢ planteb el esta
de un sistema de partidos politicos sélidos que -
permitieran desvincular la polftica de la administracién. Pu-
so especial énfasis en continuar la institucionalizacién del
pafs, la promocién al campo y ¢l establecimicnto de un progra
ma de desarrollo, mediante el cual sec dieron facilidades para
constituir las ligas de comunidades agrarias; sc¢ estimulé 1la

creacién de casas del campesino, se formaron los circuitos TU
Y, pesteriormen

blecimiento

rales para promover la cducacién en el campo,
te, se organizaron las Juntas de¢ Defcnsa Agricola en coopera-
cién con la Secretaria de Agricultura.

El gobicrno federal en el afio de 1928, concluyé con un
superfvit de dieciséis millones de pesos, se pagaron las deu-
das ocasionadas por la campafia militar de marzo y abril, y se
establecieron las bases para un arreglo sobre la deuda exte--
rior.

La Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo, median-
te el Departamento de Trabajo, establecité en 1929 la Comisién

Técnica del Ramo Textil. Se constituyeron los Talleres de En-

sefianza Industrial cen el Departamento de Industria.
'Una de las cuestiones mis importantes durante la admi--
nistracién de Portes Gil fue la constitucién del Departamcnto

del Distrito Federal, dependiende directamente del Ejecutivo



Federal para sustituir al Ayuntamiento y al Gobierno del Dis-
trito. El Departamento quedé constitufido por la Oficina de --
Asuntos Administrativos y la de Hacienda en el 4rea adminis--
trativa a fin de subsanar las deficiencias anteriores. El prg
supuesto del extinto ayuntamiento se destinbé a obras de la --
ciudad".s3

En julio de 1929, ¢l Ejecutivo expidié 1la Ley Orgénica
de la Univérsidad Nacional Auténoma de México. La autoridad
suprema la constitufa el Consejo Universitario, integrado por
profesores y alumnos con un rector como coordinador de¢ 1la ing
titucién, de las escuelas, de las academias de profesores y -
alumnos.

Ortiz Rubio al ser declarado Presidente electo el 17 de
noviembre de 1929 se enfrenté a una crisis econémica derivada
de la situacién mundial de 1929. Esta situacién obstaculizé -
cl desarrollo de los programas de administracidn pGblica, la
suspensién de los servicios de la deuda y la reduccién de gas
tos para continuar los servicios piblicos normales.

La Constitucién Polfitica fue reformada en los articulos
43 y 45, a fin de establecer los territorios Norte y Sur de -
Baja California y sefiala al paralclo 28°, como l1la linea divi-
soria de ambos.

Con estas modificaciones y otras mis que por razén de -
espacio se omiten, Ortiz Rubio se habf{a propuesto transformar
la maquinaria gubernamental, mediante la simplificacién, in--
tensificacién y eficacia de los servicios administrativos, pa
ra lograr un régimen adecuado a las condiciones imperantes en
el campo econémico. "Cambié su gabinete hasta en tres ocacio-
nes sin embargo, desarrollé una importante labor legislativa
al aprobarse durante su régimen la Ley General de Comunicacio
nes, la Ley de Instituciones Financieras y de Crédito, el Cé6-
digo de Comercio, la Ley General de Sociedades, el C6digo de
Procedimientos Civiles, el Cédigo Penal Federal, el Cédigo de
Procedimientos Pecnales y la Ley Orgénica de la Justicia Fede-

raltt, 54

$3. Garcfa Cérdenas Luis. Op. cit. p. 304
54. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 209



Abelardo L. Rodrigucz fue designado Presidente provisig

nal por c¢l Congreso cn sustitucién de Pascual Ortiz Rubio. Du
rante el primer afio de su gobicrno llevé a cabo una reorgani-
zacién administrativa que se inicié con la crecacién en 1933 de
la Secretaria de Economia Nacional. Mediante el decrcto del
16 de cnero de 1934, la Comisién Nacional Agraria fuc conver-

tida en Departamento de Asuntos Agrarios como dependencia di-

recta del Ejecutivo.
"En noviembre de 1933, fuc terminado ¢l proyecto del Plan

Sexcenal, cuyo principio bisico fue la intervencién estatal en
trabajo, economfa nacional

agricultura,
ejército

pGblicas, educacién, gobierno,
hacienda y crédito plblico y fomento -
inclufian reformas genecrales en materia

1los siguientes campos:
comunicaciones y obras
relaciones exteriores,
comunal. Igualmente sc
de salubridad pdblica y un mejor control del gobierno sobre 1la
vida econ6mica de la nacién".55

La base del gobicrno del general Lfzaro Cdrdenas quien -
ocup6 la presidencia el 30 de noviembre de 1934 fue el Plan --
Sexenal, quien de inmediato inicié un programa nacional de or-
ganizacién del pafs que comprendié a todas las
los sectores pfiblico y privado, cubria tanto los aspectos po
1{ticos como los cconfmicos y administrativos. E1l cumplimiento

del Plan Sexenal exigié rcformas y adecuaciones a la adminis--

tracién pGblica.
La reforma

sorprendente, asimismo Cdrdenas llevé a cabo una reforma muy -
Como com--

agrupaciones de

agraria en este perfodo alcanzé un desarrollo

importante al sistema financiero de la agricultura.
plemento del apoyo oficial a este sector, se constituyé la em-
presa estatal denominada Almacenes Nacionales de Dep&sito, S.

A.
"El 24 de agosto de 1937 el Ejecutivo expidié una Ley pa-
ra el establecimiento de la Comisién Federal de Electricidad -
como organismo encargado de organizar y dirigir un sistema na-
cional de gencracidén, transmisién y distribucién de energia --
eléctrica, bajo la coordinacién de la Sccretaria de Economfa -

Nacional®.56
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""La Ley de Expropiacién fue uno de los aconteccimicntos
de mayor trascendencia. En ella se concedia al Presidente am
plias facultades para expropiar bienes privados "por causa -
de utilidad piblica y del bienestar social de la naciédn'.
Igualmente sc otorgaban facultades para autorizar expropia--
los ferrocarriles pasaron a manos obreras cons

ciones y asf{,
tituyendose la empresa denominada Administraciédn Obrera de -
los Ferrocarriles Nacionales de México, que luego pasé a scr
un organismo pfiblico descentralizade™.57

"Mis tarde, Cdrdenas utilizé esas facultades para cfec
tuar la expropiacién petrolera de 1938, realizada en base a
los articulos 27 y 123 Constitucionales, que scitalaban entre
otros aspectos el derecho del Estado para "imponer a la pro-
piedad privada las modalidades que dicte el interés pfiblico",
y el derecho de huelga para "conseguir el cquilibrio entre -
los factores de la produccidn armonizando los dercchos del -
trabajo con los del capital'. La expropiacién efectuada el -
18 de marzo fue la respucesta al desacato de las compafiias pe
troleras, por negarsc a obedecer el fallo de 1a Suprema Cor-
te de Justicia de la Nacién en la solucién de un conflicto
internc de carficter laboral, relacionade con el aumento de -

sueldo y salarios para los trabajadores”.ss

La nacionalizacién del petr6leo obligé al gobicrno a
asumir la responsabilidad de su administracién y, en adelan-
te, las labores de exploracidn, localizacién, comercializa--
cién y distribucién fueron encomendadas a Petrélecos Mexica--

nos, que nacfa en esos momentos.
En materia educativa, al iniciarse el régimen cardenis

ta entré en vigor una reforma a2l articulo 3o0. Constitucional
relativa a la definicién de la educacién come socialista y

la exclusién de toda .doctrina religiosa del 4mbito de la en-

seflanza.
Se reorganizé la dependencia encargada de la seguridad

nacional y le dio un nuevo nombre: Sccretaria de la Defensa
Nacional que absorvié al Departamento de Establecimientos Fa-

57. Floreés Caballero Romeo R. Op. cit. p. 217
58, Ibid. p., 218



briles y Aprovisionamientos Militares. Al mismo tiempo, ins-
tituyé cl Departamento Administrativo de Mavrina.

Hubo un crecimicnto decl sector privado, pero esto no -
significé, de manera alguna, que el scctor paracstatal detu-
viera su crecimicnto. En esta época sc invirtié en la forma-
cién de Altos lHornos de México, S.A., Fundiciones de Fierro,
S.A.; Aceros Esmaltados, S.A.; Mﬁquinas y Herramientas, S.A.
e Industria Eléctrica Mexicana, S.A. de C.V.

Con el General Manuel Avila Camacho en la presidencia,
quien inicié su perfodo presidencial el 15 de diciembre de -
1940 al 30 de novicmbre dec 1946, establecié el periodo de la
gubernatura e seis afos, dispone la inamobilidad del Poder
Judicial. Esta situacifén exigi6é6 nuevamente la modernizacién
del aparato administrativo del gobierno.

Por cllo, se constituyé la Comisién Intersecrectarial -
de Administracién PGblica como un organismo cncargado de¢ for
mular y realizar un programa de mejoramiento de la estructu-
ra administrativa, su organizacién, suprimir o reducir servi
cios redundantes, mejorar cl rendimiento del personal, hacer
m&s expeditos los trimites con ¢l menor gasto para el erario
y conseguir asi un aprovechamiento de fondos pGblicos.

Para estudiar el impacto de la guerra sobre la economfia
del pais, sc constituyd la Junta de Economfa de Emergencia, -~
integrada por los Secretarios de Hacienda, Economfa, Agricul-
tura y Relaciones Exteriores. Al concluir la Segunda Guerra -
Mundial surgié la Comisién Nacional de Planificacién para la
Paz.

En el aspecto laboral también se cfectud una reorgani--
zacién administrativa. El1 departamento de trabajo gambié su -
rango a Secretarfa del Trabajo y Previsién Social a fines de
1940. La Ley del Trabajo fue modificada en cuanto a la parti-
cipacién de la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje en
los conflictos sindicales junto con el Estatuto Jurfidico de -
Trabajadores al Servicio del Estado.

"En 1942, se promulgé 1la Ley del Seguro Social, en la -
que, sc prevefa la implantacién de un seguro sobre los diver-
sos riesgos profesionales que garantizara los derechos adqui-
ridos a los contratos colectivos y, bfisicamente, se proponia



el establecimiento de un instituto de servicio plblico descen
tralizado, con representacién de Gobierno, trabajadores y pa-
trones, que procurara todas las garantias deseables para la -
inversién y manejo de fondos que se acumularon con el objeto
de favorecer a los trabajadores desprovistos de proteccién --

contractuai’, 59
La Secretarfia de Asistencia Pblica y el Decpartamcnto -
la de Sa-

de Salubridad se fusionaron en una sola Secretarfa:
y se¢ inauguraron cl primer Dispensario

iubridad y Asistencia,
el Instituto Nacional de Cardiologia, etcétera.

Anticanceroso,
Durante el gobierno de Avila Camacho, se realizé un pro

grama de construccién de escuclas de gran trascendencia, se -
instalé la Escuela Nacional de Bibliotecarios, sc promulgé --
una ley para establecer el Premio Nacional de Artes y Ciencias
y se le reconocif a la Universidad Nacional Auténoma de Méxi-

co el cardcter de organismo descentralizado.

En la Secretarfa de Comunicaciones y Transportes se =--
creb la Direccié4n de Obras PGblicas; sc elaboraron reglamen--
tos para la Ley General de Vias de Comunicacién para la Cons-
truccidn de Caminos y se conformaronh la Escuela Nacional de -
Telecomunicaciones y la Direccién General de Telecomunicacio-
nes.

El Departamento de Marfna fue clevado a rango de Secre-
taria de Estado, con ¢l objeto de proteger las costas y con--
tribufr al desarrcllo de la industria pesquera.

También se expidié la Ley Orgfnica del Ministerio PGbli
co Federal, reglamentaria del artficulo 102 Constitucional, en
la que se establecfan las facultades, organizacién y estructu
ra de la institucién.

Al concluir el régimen de Avila Camacho el pais presen-
taba caracter{sticas de una socicdad moderna, urbana e¢ indus-

trial.
El régimen del presidente Miguel Alem&n, que se inicia-

ba en 1946, continué bAsicamente los intentos de modernizacibn
de la cconomia nacional promovidos por el presidente Avila Ca
macho. Se expidié una nueva Ley dé Secretarfias y Departamen--
tos de Estado que crebé dos Secretarias de Estado: Recursos Hi

59. Ibid. p. 224



driulicos y Bienes Nacionales ¢ Inspeccién Administrativa, pa
ra satisfacer con mis cficacia las nccesidades del pais y co-
mo parte del programa de reorganizacién de 1a Administracién

PGblica.

La intervencién del Estado en las empresas dedicadas a
actividades industriales o comerciales, se definid a través
de la Ley sobre atribuciones del Ejecutivo Federal en Materia
Econémica, que cstablecia entrec otras, la fijacibén de precios,
comercializacién, importacién y exportacién de alimentos bdsi
cos y materias primas.

Para 1947, las empresas del Estado sc habfan convertido
en un clemento fundamental del fortalecimiento de la indepen-
dencia econémica del pais. El estado cubria, a través de estas
empresas, las frcas bidsicas del desarrollo industrial e intexr
venia en el proceso econbmico. Sin embargo, su funcionamiento
para propb6sitos administrativos, se hacfa de manera mis o me-
nos independiente del aparato gubernamental.

Por esta razbn, previniendo su crecimiento y racionali-
zando sus funciones dentro de la cconomia del pafs, el régi--
men del presidente Alem&n cxpidié la Ley para el Control de -
Organismos Descentralizados y Empresas de Participaciédn Esta-
tal, quec establecfa los lincamientos lcgales para normar sus
actividades, baje la supervisiédn de la Secretaria de Haciendau.

A principios de la década de 1los cincuenta, México se -
cencontraba en pleno desarrollo. Su estructura industrial y -
agricola se fortalecfa, las inversiones se¢ multiplicaban en -
todos los sectores. Las exportaciones de materias primas y --
productos manufacturados aumentaban.

El Presidente Ruiz Cortinez, en su perfodo decidié sa--
near la administracién pGblica, y restringir ¢l gasto p@blico.

El fomento a la industria paraestatal se manifesté en -~
obras como el Complejo Industrial Sahagfin que comprendfa Die-
sel Nacional, Constructora de Carros de Ferrocarril y Fabrica
Nacional de Maquinaria Textil.

La polftica de beneficio social del gobierno se manifes-
t6 en las actividades de instituciones como el Seguro Social,
la Direccibén de Pensiones y 1os Bancos del Ejército y la Arma
da que efectuaron un programa de viviendas popularecs. Sin em-



bargo fue necesaria la creacién del Instituto Nacional de la
Vivienda.

Se implanté un programa de moralizacién de la adminis-
tracién pGblica en el régimen, entrc cuyas lcgislaciones ex-
pedidas por el Ejecutivo sec cncucntran: La Ley de Responsabi
lidades de Funcionarios y Emplecados de la Federacién, 1a Ley
de Estimulos y Recompensas para Funcionarios y Empleados de
la Federacién, la Ley de Estimulos para Particulares, la Ley
de Reconocimiento al Mérito y las Juntas de Mejoramiento Mo-
ral, Civico y Material.

En la Sccretaria del Trabajo sc inicié un programa de
desconcentracién de servicios en la RepGblica y se crecaron -
el Instituto Técnico Administrativo del Trabajo y la Acade-~-
mia de Preparacién Administrativa.

Otros organismos relacionados con los recursos del pais
fueron la Comisién Nacional de Energfia Nuclear, y el Consejo
Superior Coordinador de Recursos no Renovables.

"La Secretaria de la Defensa Nacional se reorganizé. La
Direccifén de Pensiones Militares fue creada y se promulgaron
las leyes de Ascensos y Recompensas, de Retiros y Pensiones
Militares.

En el régimen de Adolfo Lépez Matcos, se cxpide el 24
de diciembre de 1958, 1a nucva Ley de Secretarias y Departa-
mentos de Estado; ésta introdujo en la Administracién PGblica
Federal los cambios mis importantes, desde Cdrdenas, quec per-
mitieron segln los especcialistas del régimen, una mayor efica
cia administrativa para proporcionar socluciones adecuadas a
los problemas cada vez mis complejos que planteaban el incre-
mento de la poblacién y la amplitud de las tareas sociales y
econémicas del palis.

Los aspectos mids sobresalicentes, del nuevo andamiaje ad
ministrativo estaban representados por la creacién de las Se~
cretarias de la Presidencia, de Patrimonio Nacional y de Obras
pPiblicas, as{ como decl Departamento de Turismo y la reasigna-
cién de funciones entre las dependencias restantes.

La Secretaria de la Presidencia, 1o que antes fuera 1la
Comisibén de Inversiones Pfiblicas, serfia ¢l organismo encarga-
do de las labores de planceacibn, coordinacién y vigilancia de



las inversiones de las dependencias federales, organismos - -
descentralizados y cmpresas del sector paraestatal.

Dentro de¢ esta Secretaria se constituyeron, en 1960, -
por una parte, la Direccién de Vigilancia dec la Inversién PG
blica y de los Subsidios Federales, y por 1la otra, la Ofici-
na del Plan General de¢ Gasto PGblico.

*La Sccretaria de Obras PGblicas, suxgié de la antes -
Secretaria de Comunicaciones y Obras PGblicas, como la depen
dencia que sc cncargarfa de realizar obras de fomento e inte
rés general armonizando ¢l motivo social que las demandara,
la jerarqufa administrativa que promovicra y las circunstan-
cias objetivas en que se realizaran®.60

En la esfera compctencial de esa Secretaria sec realiza-
rian considerables mejoras al sistema ferroviario y 1o amplia
cién de la red de carrcteras del pais a través de Caminos y
Puentecs Federales de Ingresos.

El Departamento de Turismo, también surgidé de 1la Ley de
Secretarias y Departamentos dc Estado, tcnfa objetivos preci-
sos dentro del esquema de crecimicnto con estabilidad. Para -
1961 s¢ habfia expedido ya la ley Federal de Turismo y creado
el Consejo Nacional de Turismo como Srgano de consulta y ase-
soramiento de las autoridades en la materia.

El régimen apoy6 su politica agraria en normas como la
Ley Forestal, el Reglamento para la Plancacién, Control y Vi-
gilancia de las inversiones de los Fondos Comunes Ejidales y
el Reglamento para el seguro obligatorio de los trabajadores
del campo.

El Presidente licenciado Gustavo Dfiaz Ordaz (1964-1970)
trataria de rebasar el fallido intento de relacionar el funcio
namiento con la planteacién y buscar en la coordinacién de to
das las dependencias centrales y paraestatales, la racionali-
zacifn administrativa y la eficacia de la que habia carecido
hasta entonces la administracién pfiblica, virtud al esquema
para ella seleccionado. En 1964, el Presidente Gustavo biaz -
Ordaz no heredaba problemas econbémicos serios, en cuanto a --
los objetivos del desarrollo estabilizados se habfan alcanza-

60. Ibid. p. 248



do cn muy alto grado. El régimen trataba de hacer una adminis
tracidén pGblica moderna, figil y eficaz que contribuyera a una
redistribucién del ingreso cada vez mis necesaria. La planea-
cién, como instrumento de gobicrno, que habfa venido esbozén
dose desde finales del sexenio anterior es parte importante -
de las preocupaciones del titular del Ejecutivo. El llamado -
Plan de Accibén inmediato que L6pez Mateos habia disefiado para
el trienio 1962-1964, dentro de la entonces Secretaria de la
Presidencia, habia permitido rebasar sus propias metas de cre
cimiento. Como continuacién Dfas Ordaz encomend$é a la Comi---
sién Intersecretarial para la formulacién de planes de desa--
rrollo, la elaboracibén de un "programa de desarrollo econbémi-
co y social’ para su sexenio después de que una iniciativa --
presentada por la Comisibén Especial de Plancacién de la Céma-
ra de Senadores, en 1963, no habia prosperado.

En lo concernjiente al campo, fueron creadas algunas em-
presas dc participacién cstatal como: Comisién Operadora de -
Graneros del Pueblo, Compafifa Algodonera Cemercial, Productos
Forestales Mexicanos, Industrial de Abastos, Alimentos Balan-
ceados y Financiera Nacional Azucarera, eran creadas con el -
mismo objeto.

Al final de su mandato, Df{az Ordaz habfa sancionado 1la
expedicién de dos importantes cuerpos legislativos: la Ley Fe
deral del Trabajo y el €Cédigo Fiscal de la Federacifn.

Se ampliaron las redes de caminos, se crearon Acropuer-
tos y Servicios Auxiliares y ¢l Sistema de Transporte Colecti
vo. Se elaboré un programa de unificacién de los ferrocarri--
les. E1 periodo del presidente Diaz Ordaz no evidencia cambios
de consideracibn, el aparato administrativo que sirvié de apo
yo A su gestibn sexenal cra el mismo.

""E1 programa de reforma administrativa que en ¢l sexe--
nio de Diaz Ordaz se gestaba, se trataba de agudizar la herra
mienta administrativa hasta penetrar al logro de objetivos de
eficiencia; y también de eficacia porque el enclave de la Ad-
ministracifén PGblica, constitufido por necesidades y demandas
de una poblacibn cada vez mayor se habia diversificado tanto
como multiplicado™.61

61. Flores Caballero Romeo R. Op. cit. p. 262



""Los trabajos iniciados en 1965 cn materia de reforma --
administrativa, constituyeron el enlace mis cvidente entre el
gobicrno del Licenciado Gustavo Diaz Orda: y los subsecuen- -
tes'.62

En marzo de 1965 un acuerdo presidencial ordend a todas
las entidades pfiblicas que rcmitieran a la Secretaria de 1la -
Presidencia sus linecamientos dec politica, los problemas de im
plicaciones nacionales y regionalcs; las metas por alcanzar,
los medios y Tecursos que requerirfan y las necesidades de la
poblacién que se satisfarfan. Con esta informacién se procede
rfa a formular el programa de Accibén del Sector PGblico para
el periodo de 1966-1970, revisado y enriquecido servirfa de -
base para el programa de reforma administrativa sobre el que
la Comisifn de Administracién PGblica habrfa de trabajar para
contar con el marco referencial requerido.

La Comisién determiné que para resolver los problemas -~
administrativos de las dependencias del sector pfiblico, era -
necesario crear Unidades de Organizacién y Métodos, para que
efectuaran una asesoria técnica permanente que les permitiera
elaborar anfilisis y proponer medidas tendientes a la raciona-
lizacién de las actividades administrativas.

Una de las caracterfisticas mis notables del régimen de
Luis Echeverrfa, (1970-1976) era la de¢ una mayor intervencién
por parte del Estado en la actividad econbfmica. Dicha inter--
vencibén se manifiesta en el incremento de empresas de partici
pacién estatal que por su diversidad y complejidad, hicieron
necesaria una reforma a la Ley para el Contreol de Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal.

En el orden institucional se crearon organismos como:
el Instituto del Fomento Nacional de la Vivienda para los Tra
bajadores, el Comité Nacional Mixto de Proteccién al Salario,
el Instituto Nacional del Consumidor, etcétera.

Para una mejor administracibén de¢ justicia laboral se --
creé la Procuradurfa Federal de la Defensa del Trabajo.

El1 gobierno de Luis Echeverrf{a apoyé la colectivizacién
del campo y a la pequeiia propicdad, y expidié una nucva Ley -
Federal de la Reforma Agraria. Para adecuar el aparato admi--

62. Ibid. p. 262



nistrativo se transformé el Departamento de Asuntos Agrarios
y Colonizacién en la Seeretaria de la Reforma Agraria, y el
Departamento de Turismo en Secretaria de Turismo.

La Secretarfa de Educacién Piblica se recstructuré ad-
ministrativamente ¥y se crecaron la Sub-Secretaria de Educacién
Primaria v de Cultura Popular y Educacién Extracscolar y cl
Consejo Nacional de Recursos Humanos y Relaciones Industria-

les.
Se crearon organismos como cl Instituto Nacional para
el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda Popular
(INDECO), cl Fondo para la Vivienda de los Trabajadores del
Estado (FOVISTE), quec cstaban enfocadas a resolver problemas
de vivienda.

Los asentamientos humanos no controlados o conformados
irregularmente, fucron objeto de atencién mediante la crea--
cién de FIDEURBE.

A la Sccretaria de Salubridad y Asistencia PGblica se
lc asigné el desarrollo y cjecucién del Plan Nacional de Sa
lud que seflalaba necesidades, prioridades y racionalizacién
de recursos para el perfodo 1974-1984.

En mayo de 1971 se expidié 1la Ley para Prevenir y Con-
y ¢l Rcglamento para la

trolar la Contaminaciédn Ambicntal, -
Prevencién y Control de la Contaminacién Atmosférica por Hu-
mos y Polvos. Sc modificé la estructura administrativa para
dar cabida a la Subsecretaria de Mejoramicnto del Ambiente,
en la Secretarfa dc Salubridad y Asistencia.

La Direccidén General de Estudios Administrativos, que -
sustituyé a la Comisién de Administracién PaGblica, se cncar-
g6 de organizar los programas y claboré las bases para el Pro
grama de Reforma Administrativa del Gobierno Federal 1971-
1976 con el objcto de integrar los Srganos y mecanismos del
sistema de reforma y revisar las actividades gubernamentales
en forma sectorial e implantar sistemas administrativos comu-

nes en todas las dependencias. .
Posteriormente, sc establecicron las Comisiones Inter--

nas de Administracién cn todos los organismos del sector pG-
blico, cntre otras, Estas comisiones llamadas CIDAS, se encar



garon de plantecar, formular y ecjecutar las reformas del marco
de accién de las dependencias; el crecimiento explosivo de la
poblacién y ¢l imperativo de dar respucsta a sus demandas, ha
bfa expandido y complicado las estructuras administrativas al
grado de evidenciar scrias deficicencias como traslapes, dupli
caciones, contradicciones y hasta deshonestidad.

"Hasta antes del gobierno del presidente LSpez Portillo,
{1976-1982) el pais no contaba con un plan de desarrollo so--

cioeconfmico coherente y articulado, ello impedia o frustraba

los intentos de una Reforma Administrativa cabal, ni siquiera
a2l principio de su mandato fué posible contar con 61; asi que
hubo de elaborar un programa global come marco de referencia
quc precisara con claridad los objectivos generales y particu-
lares y sentara las bases mctodolégicas, que permitieran con-
cebir y formular programas articulados y compatibles entre si.
Deberia contcner también las estrategias para instrumentar 1os
proyectos especificos, considerando ademfés que el aparato bu-
rocrfitico dependiente del Poder Ejecutivo sc constitufa, al -
inicio de su mandato, por un conjuntc complejo de més de qui
nientos organismos estructurados juridica y administrativamen
te de diversas maneras ¥ bajo distintas denominaciones' .63

Se proponen tres vias de accién: la alianza para la pro
duceidn; la reforma politica y la reforma administrativa.

La primera ©s un intento al 1lamado de todos los secto-
res sociales para integrarsc en un esfuerzo comén para resol-
ver la crisis.

La segunda persigue la participaciédn de fuerzas hetero-

géneas, que activen la vida politica del pais, paulatinamente

atrofiada.
La tercera cuyo objetivo prioritario es lograr la efi--

ciencia de la accidn pfiblica. Esta reforma administrativa se

encontraba enmarcada juridicamente en la Ley Orgfinica de la

Administracidén Piiblica Federal, la que se¢ encargaba de regu--
lar la organizacidn ¥ funcionamiento de la administracién pG-
blica federal, en su conjunto; establece las partes que la in
tegran (administracién piiblica centralizada y paracstatal); -

determina las secretarias de Estado y los departamentos admi-

©3. Ibid. p. 285



nistratives, designindoles competencia especifica y estabilece
la base de regulacién de los organismos descentralizados y em
presas de participacién estatal.

ETra necesario contar con personal honesto y eficicnte,
cn un marco de respeto a sus derechos, hiciera posible el ma-
nejo permanente y constante del proceso de reforma.
plicaba e} establecimicnto de un sistema de administracién y
desarrelle dec personal. Se necesitaba tambifén que se asegura-
ra la congrucncia cntre objetivos y acciones de 1a administra
Tezagos y

Esto dim--

cién para precisar avances, detectar desviaciones,
responsabilidades; en suma les permitc la evaluacidn de los -
resultados obtenidos mediante la adopcién dc la programacifn
como instrumento fundamental para ello.

"Bisico y elemental ¢ra 'organizar al gobierno para or-
ganizar ¢l pafs mediante una reforma administrativa para el -
desarrollo econémice y social quec contribuyera a garantizar -
institucionalmente la eficicncia, 1a cficacjia, la congruencia
Yy la honestidad de las acciones p(xblicas".64

La Ley Orgédnica de la Administracién PGblica Federal im
plicé la creacién de seis nuevas dependencias, la desaparicién
de dos y una miAs racional redistribucién de funciones que ha
permitido afirmar a los conocedores decl Programa de Reforma -
1976-1982, que clla signific6é el cambio mis profunde que se -
ha realizade en la historia. 'S¢ crearon cinco muevas Sccreta
rias de Estado y un Dc¢partamento Administrativo; se Tevisaron
y ajustaron las funciones cn dieccinucve de las veinte depen--
dencias directas del Ejecutivo; se redujerom cincuenta y cin-
co concurrencias con treinta y secis funciones especcificas a -
treigga y ocho, aumentando las Gltimas a trescicntas cuaren--

La Secretaria de Programacién y Presupuesto se converti
ria cn uno de los polos decl cje sobre el que giraria la Admi-
nistracién PGblica, seria la encargada de elaborar los planes
‘nacionales y regionales de desarrollo cconbmico y 'social, asi
como de programar su funcionamiento -tante por lo quc toca a
1a inversibén como al gasto corriente- y de evaluar 1os Tesul-
tados de su gestién. Ademds, a fin de realizar adecuadamente

64. Flores Cagaglero Romeco R. Op. cit. p. 286
8

65. Ibid. p.

ta*.



el control presupucstario y contar con la informacién necesa-
ria para sus labores de programacién se le adscribié la prepa
racibén de la cuenta de la Hacienda PGblica y el Sistema Nacig
nal de Estadfistica.

El otro polo del eje, 1la Sccrctaria de Hacienda y Crédi
to Piblico, fué objeto de una severa revisién y, como conse--
cuencia, muchas de sus funciones fueron asignadas a las Secre
tarfias de Programacién y Presupucsto, Patrimonio y Fomento In
dustrial y de Comercio; debida a la importancia crecicnte del
crédito interno y externo para el financiamiento del desarro-
llo nacional, se fortalecieron sus funciones en esta materia
tanto ¢n la Ley Orgénica de la Administracién PGblica como en
la Ley de Decuda Pidblica, para convertirla en otra secretaria
globalizadora del sistema.

El sector rural fué fortalecido en cuanto se integraron
programiticamente, la administracién de los insumos, el ricgo
Yy la tenencia de la tierra )y las funciones antes dispersas en
las Secretarfas de Agricultura y Ganaderfa y la de¢ Recursos -
Hidr4ulicos, sc¢ rcunieron en la Secretaria de Agricultura y -
Recursos Hidrfiulicos, que asumid todas las atribuciones de las
funciones menos algunas que se adjudicaron a otras dependen--
cias de la administracién pGblica.

La vivienda, cl desarrollo urbano y otras cucstiones co
nexas, antes asignadas a las Secretarias de Obras PGblicas, -
de Patrimonio Nacional, de Agricultura y Ganaderia, d¢ Recur-
sos Hidrfiulicos, de Salubridad y Asistencia y dc la Presiden-
cia se agruparon y dieron contenido a las funciones de la Se-
cretaria de Asentamientos Humanos y Obras Piblicas.

La nueva Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial
se integré con las funciones de la del Patrimonio Nacional y
algunas de las relativas de la entonces Secrctaria de Indus-
tria y Comercio, salvo algunas ya mencionadas. Esta Gltima se¢
integra con las funciones que ya tenia en materia de comercio
interno y externo y recibe otras de Hacienda y Crédito PGbli-
co, asi como de Relaciones Exteriores.

El Departamento de Pesca recibié funciones que antes te
nia la Secretarfia de Industria y Comercio y algunas de Recur-

sos Hidrfulicos.



Pero, mucho se ha escrito sobre la estratcgia del Esta-
do Mexicano de crecar entidades y organismos paraestatales. -
Las empresas pGblicas en México representan, de cualquier ma
nera, un renglén importantisimo en el desarrollo del pafs. A
partir de 1925 el sector paraestatal se ha desarrollado tan-
to que la posibilidad normativa de coordinacién y contrel --
que se¢ adscribia al Presidentc de la RepGblica, ecra ya casi
imposible.

En efeccto, si cn 1930 existian s58lo dicciséis cntidades
de este tipo, en 1940 eran ya setenta y una, en 1950, ciento
cincuenta y una, y en 1960, doscicntas sescnta y dos, en 1970
casi seiscientas y en 1976 llegaban ya a mis de novecicntas.

Era pues, imperativo integrar normas orginicas para re
gular el establecimiento, funcionamiento y coordinacién del
universo paracstatal, mixime que mfis de la mitad del gasto -
pGblico se canalizaba ya por su conducto. Esto da por resul-
tado la sectorizacidén de esas cntidades por scctores adminis-
trativos.

De acuerdo con la Ley Orglinica de la Administracibébn PG-
blica Federal, la Administracién PGblica Paraestatal se inte-
gra con los Organismos Descentralizados, las Empresas de Par-
ticipacibén Estatal, las Instituciones Nacionales de Crédito,
las Organizaciones Auxiljares Nacionales de Crédito, las Ins
tituciones Nacionuales de Scguros y Finanzas y los Fideicomi-
sos, ¥y €stas s610 podrfn scr crcadas por Acuerdo del Ejecuti-
vo Federal.

8i la Ley Orgénica de la Administracién Piiblica Federal
fué la base de la Reforma decl Presidente Lépez Portillo, las
leyes y acuerdos simultfineos sirvieron para poner en marcha -
los aspectos mis significativos de la administracidén. Entre -
las acciones, instrumentos y mecanismos de fortalecimiento al
federalismo, la Reforma ha propiciado la desconcentracibn y
la descentralizacién de facultades y recursos para aproximar
la capacidad de decisién a los lugares donde los problemas se
generan. Para estos efectos sc han crecado &rganos 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 fedcrativas.



Estas transformaciones han ido obedeciendo a las nuevas
estrategias de desarrollo nacional, y ésta a su vez respon- -
diendo a las demandas de la poblacién y a la modificacién de
las condiciones internas y ecxternas.

"El primeroc de diciembre de 1982, al asumir su responsa-
bilidad come titular del Poder Ejccutivo Federal, el Presiden
tc de la RepGblica Miguel de la Madrid, recibid un pais en =--
crisis, siendo cl problema econémico el que mis destaca, ¥y es
to no sec debe a2 meras circunstancias temporales, sino a factg
res de estructura: desequilibrio en las finanzas phGblicas con
un déficit creciente; en las relaciones entre los sectores de
la cconomia y de la sociedad, fundamentalmente la polariza- -
cién entre la ciudad y ¢l campo: otro factor importante, es -
el problema demogréifice, su mala distribucién geogridfica, las
grandes concentraciones urbanas ctcétera, y que como consecuen
cia esto acarrca el descmpleco'.66

Dada la gravedad del caso, a partir de 1982 y ante la nec
cesidad de contar con la infraestructura jurfidico administra-
tiva para apoyar ¢l programa del gobierno, sc¢ reforma y adicig
na la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos,
Yy se promulgan una serie de leyes y acuerdos que son la base
de la modernizacién administrativa, que significan principios
normativos del desarrollo econémico y social; centre €stas des
tacan: Las reformas en materia econfmica a la Constitucién Po
litica; 1la Ley de Planeacién; las reformas y adiciones a la -
Ley Orgénica de la Administracién PGblica Federal; la Ley de
Obras P@Gblicas ctcétera.

Como parte de esa reforma, el artficulo 26 de la Consti-
tucibén determina que el Estado debe integrar un sistema nacip
nal de Planeacién Democridtica. E1 Plan Nacional de Desarrollo
198;—1988, fué formulado en el marco de esa reforma y presen=-
tado e¢n mayo de 1983, entre cuyos objetivos bisicos se encuen
tran: conservar y fortalecer las instituciones democréticas;
vencer la c¢risis; recuperar la capacidad de crecimiento; ini-
ciar los cambios cualitativos que requiere el pais en sus es-
tructuras econdmicas, politicas y sociales.

66. Loubert Jr. Enrique. "Entrevista Exlusiva con Miguel de 1a
Madrid Hurtado'" Exceclsior. 1984.



El gobierno de Miguel de la Madrid parte de la conside
racién de que por mandato Censtitucional, el Estado debe in-
tervenir en sectores estratégicos de la cconomfa, aparato --
productivo y distributive, y asi lo demuestran las reformas
y adiciones a los articulos 25, 26 y 28 Constitucionales.

El proceso para 1984 incluyé§ varios cambios, destacan-
do la implantacién del programa de simplificacién administra
tiva, cuya orientacién ha consistido en imprimir mayor flui-
dez y oportunidad a 1la aplicacién del gasto pliblico.

En la simplificacidn administrativa, se tratan de con-
jugar los aspectos tccnicos con los orgdnico-funcionales, pa
ra dar mayor racionalidad al proceso de planeacién.

Se tomaron medidas para la reestructuracidén de la In--
dustria paraestatal, como el retiro por parte del Estado de
la participacién en entidades que sc ubicaban en actividades
o ramas industriales no definidas como prioritarias o que ya
habian cumplido 1los objetives para los que fueron creadas; -
por lo que se procedié a su venta o liquidacidn, extincién -
en los afilos de 1983, 1984 y 198S.

Por otra parte, fueron recstructuradas diversas depen-
dencias del Ejecutivo Federal como son: la Secretaria de Co-
mercio, ahora Secretarfia de Comercio y Fomento Industrial: -
la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial, ahora deng
minada Secretaria de Energfa, Minas ¢ Industria Paraestatal,
asi como la crecacidén de la Secrctaria de la Contraloria de -
ia Federacibn; la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras
PGblicas, ahora denominada Secrctaria de Desarrollo Urbano y
Ecologia; y, filtimamente la Secretaria de Salubridad y Asis-
tencia, cuyo nombre c¢s ahora Secretarfa de Salud. Esta reor-
ganizacién no fué sbélo de carfcter nominal come ésta Gltima
dependencia, sino también funcional-estructural.



3.- SU CLASIFICACION.- La estructura del gobierno mexicano -
presenta un vasto campo de 6rganos y atribuciones originados
en su régimen politico republicano, federal y presidencial:

un Poder Ejccutivo unipersonal, un Legislativo bicamaral y -
un Distrito Federal. Los Estados -

uno Judicial; 31 estados,
en su régimen interior, también -

miewbros de 1a Federacién,
adoptan 1la divisidén de¢ poderes

Cada uno de estos 6rganos del Estado tiene su propia es
tructura, ¥y todos ecllos, en sus respectivas esferas de compe-
tencia y a través de su organizacibébn cspecffica, deben cumplir
los objetivos previstos en la Constitucidn Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos.

Por tanto, la comprensién de la administraci6ém p6blica

hace necesario el conocimicento de dichos objetivos y el de los
6rganos que integran al Estado mexicano, con especial hincapié

en ¢l Poder Ejecutivo Federal, por ser quicn la tiene a su car

go esc Smbito.
E1 Poder Ejecutivo Federal, depositado para su ejercicio
en la sola persona del Presidente de la RepGblica, representan

te del Gobicrno Federal, y Jecfe de Estado, act@ia, como un Srga
no politico, en la jefatura del gobierno y con el caricter de
&rgano administrativo, al proveer, en esta esfera especifica,
a la exacta observancia de las leyes del Congreso.

En su calidad de §rgano administrativo, el Presidente de
1a Repfiblica es la mfxima autoridad y funge, por ello, como je
fe supremo de la Administracién Péblica Federal. La compleji--~
dad y diversificacién en ¢l desempefio de la funcién administra
tiva, exige que el Presidente de la Repiblica se auxilie de --
las Secretarfas dec Estado, y de Departamentos Administrativos
que se establece en una ley que expide el Congreso, y de la --
Procuraduria General de la Reptblica, y de organismos auténo--

mos cenctrales.
Los titulares de estos Organos estdn sujetos Gnica y ex-

asf como a los reglamentos, decretos, -

ciusivamente a 1a Ley,
acuerdos, &rdenes ¢ instrucciones del Presidente de la RepGbli

ca, quien 1los nombra y remucve libremente.
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Es importante hacer notar la observacifém que ¢l maestro
Jacanto Faya Viesca hace respecto de que '"las dependencias y -
entidades de la administracién no son elementos de constitu---
cién orgénica del Ejecutivo Federal, puesto que la Constitu---
ci6én Polfitica del pafs exPresa que el Poder Ejecutivo Federal
se deposita en una sola persona que serfi el Presidente de la
Replblica Mexicana, y la administracién publica es s6lo auxi-
liar del Ejecutivo Federal, y que por ning(n motivo forma par
te de &1 67

Las funciones encomendadas a la administracion pGblica -
federal han ido aumentando, y, en consecuencija, 1os érganos y
organismos destinados a cumplirlas: los primeros -las Secreta-
rfas de Estado y los Departamentos Administrativos- los deter
mina el Congreso mediante una Ley, mientras que los segundos
-los organismos descentralizados, empresas de participaciém -
estatal y fideicomisos- los crea el Congreso de la Uniém o el
propio Ejecutivo Federal. La difcrencia entre ambos tipos fun
damentales de organizaciodn ha llevado a agruparlos bajo dos
grandes rubros: administracién central y administracién descen
tralizada.

"lLa organizacién central de la administracién pGblica --
fue prevista por el Constituyente de 1916-1917, al considerar
que para el desempefio de sus labores, el Ejecutivo necesita de
6rganos de dos tipos para atender los diversos ramos de la Ad-
ministracién, (segOn la doble funcién de dicho Poder), el cual
ejerce atribuciones polfticas y administrativas. De este doble
punto de vista resultan dos grupos de 6rganos, los que ejercen
atribuciones meramente pol{ticas o, a la vez politicas y admi-
nistrativas, ¥y los que administran exclusivamente un servicio.
Al grupo dec érganos politicos o politico-administrativos perte
necen las secretarfas de Estado. Al segundo grupo, mcramente -
administrativos, los departamentos'.¢8

De tal forma se establecieron los departamentos adminis-

trativos como figura distinta de las Secretarfas de Estado, en
cargﬁndoseles labores fundamentalmente de apoyo ad-xnxsttatxvo

comunes a dlvcrsas dependencias. R

67. "Administracién PGblica Federal' ed. Porrda, S.A., México,
1979. p. 32

68. Cervantes del Rfo Hugo. 'La Administracifén PGblica en Méxi
co’ RAP No. 27. 20 Aniversario. P. 4



El Sector Central, de dependencia inmediata del Ejecuti

se integra, conforme a la Ley actual, por 18 Secretarias

vo,
Existen, ademfs, 2 Procuradurias

de Estado y un Departamento.
cuyos titulares son nombrados y removidos libremente por el
Estos 6rganos son los siguientes:
Secretarfa de Relaciones Exterio--~
Secretarfa de Marina,
Secretaria de Pro--

Presidentc de la RepGblica.
Secretaria de Gobernacién,
res, Secretaria de la Defensa Nacional,
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico,
gramacién y Presupuesto, Sccretaria de 1la Contraloria, Secre-
tarfa de Comercio y Fomento Industrial, Secrectaria de Energia
Minas ¢ Industria Paraestatal, Secrctaria de Agricultura y Re
cursos Hidrdulicos, Secretaria de Comunicaciones y Transpor--
tes, Secretarfa de Desarrollo Urbano y Ecologfa, Secretarfia -
de Educacién PGblica, Secretarfa de Salud, Scecretaria del -
Trabajo y Previsibn Social, Secretarfa de la Reforma Agraria,
Secretarfia de Turismo, Secrctaria de Pesca, Departamento del
Distrito Federal, Procuraduria General de la RepGblica.

Los organismos descentralizados y las empresas de parti

cipacidén estatal, quec tiencn dependencia mediata del Ejeccuti-
se han multiplicado en las Gltimas décadas, en funcién de

vo,
entre las cuales destacan:

situaciones diversas,
a) La decisién del Estado de crear organismos para ejer

cer funciones que hasta cl momento no desempenaba; unos se hi
cieron necesarios para dotar de estabilidad al sistema econb-
mico, como el banco central, llamado Banco de M&xico, que se
para atender 1z necesidad de contar con
un emisor Gnico de moneda; otros por ser indispensables para
propiciar un desarrollo econémico y social sostenido, y consg
lidar los programas de la Revolucién Mexicana, como los bancos
de Crédito Agricola y Ejidal, la Nacional Financiera y la Com
paiifa Nacional de Subsistencias Populares, entre algunos méis.

b) La prestacién directa, por el Estado, de servicios
tales son los ca--

los Ferrocarriles

creé, en principio,

pGblicos considerados de interés nacional,
sos de la Comisién Federal de Electricidad,
Nacionales de México y Petr6lecos Mexicanos.



¢) La atencibn de actividadcs econémicas que no habfan
sido atendidas adecuadamente por el sector privado, sca por
los altos requerimientos de inversién, las bajas tasas de uti
lidad o el largo plazo para recuperar la inversién, tal es el
origen de Altos lHornos de México, Constructora Nacional de -
Carros de Ferrocarril, Diesel Nacional y Guanos y Fertilizan-
o bien cvitar cl cicrre de cmpresas en dificultades fi--
con el objeto fundamental de mantener abicrtas
como ha ocurrido -
la Siderdrgi

Tes,
nancieras,
fuentes de trabajo ¥ evitar el descmpleco,
con la Scciedad Mexicana de Crédito Industrial,

ca Nacional ¥y el Ingenio de San Cristobal.
organismos S¢ chncuentran regidos

Por lo general, estos
por un érgano colegiado, que en algunas ocasiones equivale
administracién de una sociedad anénima, como
cntre

al consejo de

en el caso de
también se encomienda dicha funcidén a un mecanismo de

como el Institutoe Nacional pa

los Ferrocarriles Nacionales de México,

otras,
coordinacién intersecretarial,
ra el Desarrollo de la Comunidad Rural y de la Vivienda Popu
lar, a una comisién mixta de coordinacién entre sector pfibli
asi ocurre en ¢l caso del Instituto Mexicane
como cl del Instituro -~-

co y privado,
del Seguro Social, ¥y existen casos,
del Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajadores en
que la composicién del érganeo rector se fundamenta en un co-
gobierno de autoridades y organizaciones de trabajadores y -

de patronos.
Por lo comtn,
director general o gerente.
diferencias que sc establecen en la ley o decreto que los
este funcionario es nombrado por ¢l pro-
en otras lo nombra la dependencia que
comisién o junta directiva y en otras

del &rgano colegiado depende un director,
También aqui es posible encontrar

crea. En ocasiones,
pio érgano colegiado:
preside ese consejo,
mids requiere nombramiento presidencial y acuerda directamen-
El caso dec la autonomfa dec -
puesto que

te con el titular del Ejecutivo.
las universidades plantea una modalidad especial,

en el nombramiento del Rector, solamente interviene la comuni

dad universitaria, sin participacién del Estado.



Los érganos paracstatales poscen un patrimonio consti--
tuido con bienes de la Federacién, destinado a la prestacidn
de un servicio piliblico o a 1a realizacibén de otros fines de -
interés social.

El articulo lo. de la Ley Orgdnica de la Administracién
PGblica Federal hace alusién 2 una clasificacién de la Admi--

nistracién PGblica en centralizada y paraestatal. Lo que im--
porta distinguir e¢s el hecho que los érganos de la Administra
cién PGblica centralizada son muy diferentes en sus modalida-
des juridicas y técnicas a los 6rganos de la Administracién -
Piblica descentralizada o paraestatal.

La centralizacibdn administrativa consiste en que siem--
Gltimos de decisién. Estos poderes, -

pre hay algunos podceres
inferiores ¢ intermedies para decidir,

de una seriec de podcres
se encuentran localizados en un nimero muy reducido de 6rga--

nos, que son los Gnicos que puecden dictar resocluciones técni-
cas, administrativas y legales. La gran complejidad de la Ad-
ministracién PGblica no detienc su marcha a pesar de que sean
pocos los 6rganos que puedan decidir en dGltima instancia. Es-
to es posible porque existen muchos 6rganos inferiores que --
preparan el terreno para que los 6rganos de decisién tomen --
una reseolucidén definitiva.

La centralizacién administrativa estructura de tal mane
ra su sparato administrativo, que sbélo ciertos funcionarios -
tienen la facultad de decidir en los asuntos més serios de las
finanzas ydel personal. A fin de hacer cumplir ciertas determi

naciones, el poder del manejo de la fuerza pablica se da a es
casos funcionarios, sicndo csto un eclemento caracteristico de
la centralizacién.
Existe una relacién de jerarquia que implica los siguien
los inferiores.

a la persona de

tes poderes de los érganes superiores sobre
“*Dichos poderes, que se refieren unos -

los titulares de los brganos jerarquizados,
tos que realizan, son los siguientes: Poder de nombramiento;

Poder de mando: Poder de vigilancia; Poder disciplinario; Po-
der de revisién y, Poder para la resolucibn de conflictos de

y otros a los ac-

campetencia".69
Ed. Porr@a, S.A.,

69. Fraga Gabino ''Derecho Administrativo'.
México, 1979, p. 167



En la centralizacién administrativa, las autoridades su

periores ticnen poder juridico, administrativo y técnico. Los

6rganos superiores asumen el control para imponer determina--
ciones que impliquen el uso de la fuerza pablica.

La centralizacién de la Administracién PGblica Federal
organiza los 6érganos que auxilian al Presidente de la Repfibli
ca bajo una relacién de¢ absoluta dependencia jerdrquica cn el
mando y en la capacidad para resolver la totalidad de los asun
tos legales, administrativos y técnicos. La administracién --
centralizada es como una pirfimide en la que ¢l Presidente de
la RepGblica ocupa el vértice y, de alli hacia abajo, los dis
tintos planos o niveles van siendo ocupados por los Secreta--
Subsecretarios, Oficiales Mayores, ctcétera.

“La Administracién Pédblica paracstatal, correspondc cn
y técnica de¢ organizar a cier
E1 hecho que -

rios,

1a doctrina a una forma juridica
tos 6rganos de la administracibn centralizada.
las entidades paracstatales cstén organizadas bajo un régimen

juridico distinto al de los Srganos centralizados no signifi-

ca que escapen del control y actuen independicntemente™.

Estos 6rganos descentralizados o entidades paraestatales
tienen personalidad jurfdica y patrimonio propio, ademis de -
un alto grado de autonemfa técnica y orgénica. Con la Ley Or-
génica de la Administracién PGblica Federal, las cntidades pa
raestatales ingresan a la pirfimide de la administracién cen--~
tralizada.

Para ¢l maestro Andrés Serra Rojas, ¢l régimen de 1la
1la reduce a *"a) El1 régimcen de
labrd centra

centralizacién administrativa,
centralizacién administrativa propiamente dicha.
lizacién administrativa cuando los §&rganes se cncucntran en
un orden jerdrquico dependiente directamente de la Administra-
cién Pdblica que mantiene la unidad de aceiédn indispensable -
para rcalizar sus fines. En su organizacién se¢ creca un poder
unitario o central que irradia sobre toda la administracién -
pGblica federal. b) El régimen de centralizacién administrati

70. Faya Viesca Jacinto. Op. c¢it. p. 47



va con desconcentracién o simplemente, la desconcentracién -
administrativa, se caracteriza por la existencia de 6rganos
administrativoes, que no se desligan del poder central y a --
quicnes se les otorgan ciertas facultades exclusivas para ag
tuar y decidir, pero dentro de limites y responsabilidades -
precisas, que no los alejan de la propia administracibén. La
competencia que sc¢ les conficre no llega a su autonomia'...
"En la desconcentracién se confieren competencias a un érga
no administrativo decterminado o se relajan moderadamente los
vinculos jeridrquicos y de subordinacién que lo unen al poder
central®..."Los organismos centralizados y desconcentrados
no tienen autonomia orglnica, ni autonomfa financiera inde--
pendiente, su situacién se liga a 1la estructura del poder --
central. Los eclementos fundamentales de la descentralizaciédn
la capacitan para actuar con una reclativa autonomiu".71

"La descentralizacién administrativa es la técnica de
organizacién juridica de un ente pGblico, que integra una -~
personalidad a 1a que sc le asigna una limitada competencia
territorial o aquella que parcialmente administra asuntos es
pecificos, con determinada autonomia o independencia, y sin
dejar de formar parte del Estado, el cual no prescinde de su
poder politico regulador y de la tutela administrativa".72

El poder central conserva cen todo momento las faculta-
des de vigilar y controlar a los entes paraestatales. En Mé-
xico, estas facultades de contrel y vigilancia siempre habian
estado reservadas en forma exclusiva al Presidente de la Re-
pGblica y, en algunos casos, en campos muy especificos a al-
gunas Secretarfas de Estado. Las facultades de vigilancia y
control se han ampliado a la totalidad de las Secretarias de
Estado y Departamentos Administrativoes a partir de la expedji
cién de la Ley Orgénica de la Administracién Plblica Federal.

Como habiamos mencionado en péiginas anteriores, la auto
nomia orgénica es uno de los clcmentos mds esenciales de los
entes descentralizados. La politica de organizacién y direc--

71. Ed. Porrfia, S.A., México, 1985, p. 480 y s.
72. Ibid. p. 482



cibn de estos érganos debe ser cjercida siempre por autorida-
des distintas del poder central. En México, los entes paraes-
tatales han quecdado sometidos a los centrales cn materias bi-
sicas, como las relativas a cuestiones de programacién, finan
ciamiento, gasto y evaluacibn; sobre todo, huan quedado obliga
dos a ceoordinar sus politicas descentralizadas a las grandes

politicas del scctor administrativo del cual forman parte.

El patrimonio de las entidades paraestatales no es un
patrimonio distinto al del Estado, sino que forma parte del
patrimonio estatal.

Estas dos formas de organizacién (centralizacibn y des-
centralizacién), corresponden a un régimen juridico enclavado
dentro de los 6rganos que auxilian al Poder Ejccutivo Federal.
Es el Estado que actua en un régimen de legalidad y que desa-
rrolla su actividad cn ¢l f4mbito de la competencia del Poder
Ejecutiveo.

La Ley Orgfnica de¢ la Administracién P&blica Federal es
tablece que la administracibébn pGblica paracstatal estfi com--
puesta por las siguicntes entidades: los organismos descentra
lizados; las empresas de participacién estatal; las institu--
ciones nacionales de crédito, organizaciones auxiliares de --
crédito e instituciones nacionalcs de scguros y fianzasi: los
fideicomisos; las sociedades nacionales de crédito, creadas
en agosto de 1983 por decreto presidencial.

Las Empresas de Participacidédn Estatal Mayoritaria serfn
aquellas que reunan las siguientes caracteristicas: que de ma
nera conjunta o independiente, aporten o poscan cl 50% o mis
del capital social, ya sean el gobicrno federal, el gobierno
del Distrito Federal, uno o miis organismos descentralizados,
otra u otras cmpresas de participacién estatal, una o mis ins
tituciones nacionales de crédito u organismos auxiliares na--
cionales de crédito, una o varias instituciones nacionales de
seguros o de fianzas, o uno o mis fidcicomisos: que en cl ca-
pital social figuren acciones de serie especial finicamente --
suscritas por el gobierno federal:; y que cl gobierno federal
tenga exclusivamente la facultad de nombrar a la mayoria de -



los miembros del consejo de administracién, junta directiva u
6rgano de gobierno, asf como de vetar los acucrdos de la asam
blea general de accionistas, del consejo de administracién o
cualquier érgano ecquivalente.

La forma juridica mis frecuente que adquieren las em--
presas de participacién estatal mayoritaria es la de sociedad
anfnima: no obstante existen otras que s¢ integran como socie
dades cooperativas de participacién estatal o de responsabili
dad limitada.

Las Empresas de Participacién Estatal Minoritaria serfn
aquellas que reunen las siguientes caracterfsticas: quec une ©
mis organismos descentralizados u otra, u otras empresas de -
participacién estatal mayoritaria posean de manera conjunta o
independiente acciones o partes de capital menores del 50% y
hasta el 25%; que 1la vigilancia dc }la participaéi6n estatal -
se encargue a un comisario designado por ¢l gobierno federal.
Este tipo de cmpresas usualmente cestéin constituidas como so--
ciedades anénimas u otras formas jurfdicas dec derecho privado

La Ley Orginica de la Administracibén PGhlica Federal es
tablece que se asimilan a las cmpresas de participacién esta-
tal mayoritaria, las sociedades civiles asi como asociaciones
civiles en las que la mayoria de¢ los asociados scan una o va-
rias instituciones nacionales de crédito, uno o varios orga--
nismos descentralizados u otra u otras empresas de participa-
cién estatal posean, conjunta o indcpendientemente, el 50% o
mis del capital. Por cjemplo el grupo de empresas de NAFINSA,
S.A., el grupo financiero SOMEX, S.A.

Los fideicomisos se establecen por acuerdo de la Secre-
taria de Programacién y Presupuesto como fideicomitente Gnico
de la administracién piblica centralizada.

"Las Sociedades Nacionales de Crédito, recientemente --
creadas por decreto y reguladas por 1la Ley Reglamentaria del
Servicio PGblico de Banca y Crédito, ticenen como principales
caracteristicas las siguientes: son creadas por decreto pre--
sidencial; tienen personalidad juridica y patrimonio propios;
su capital estd representado por certificados de aportaciém -
patrimonial y son nominativos; el 66% dec su capital est8 sus-



crito por el gobierno federal y represcentado por los certifi-
cados de seric '"A"; el 34% restante de su capital, puecde ser
suscrito por cl propio gobicerno Federal; por algunas cntida--
des del sector paraestatal, por los gobicrnos de los estados
Y de los municipios, por los usuarios y por los trabajadores
de las mismas sociedades nacionales de crédito, representado
poer los certificados de serie '"B'"; solamente ¢l gobierno fe-
deral puede adquirir certificados de ia serie *B" por mis --
del 1% del capital; su capital minimo lo fija 1a Secretaria
de Hacienda y Crédito Plblico con base a la situacibn econb-
mica del pais o de 1a regibébn donde se orienta significativa-
mente la prestacién de servicios bancarios, asi como de los
capitales pagados y las rescrvas de capital”,73

Las cmpresas p@blicas son entidades de la administra--
cibén pGblica paracstatal sujetas a control por cl Congreso -
de la Unién y cuyo presupucsto s¢ integra, cn su totalidad,
a la Ley del Presupuesto de Egresos de la Federacién.

De estas entidades, 13 son organismos descentralizados
¥y 14 empresas de participacién estatal mayoritaria. Entre -
los primeros sobresalen Ferronales (Ferrocarriles Nacionales
de México), CONASUPO, C.F,E. (Comisibén Federal de Electrici-
dad), ISSSTE, IMSS y PEMEX. Como ecmpresas pGblicas mayorita-
rias estdn PIPSA, AEROMEXICO y CLyFC (Compaiiia de Luz y Fuex
za del Centro), AHMSA y FUMOSA (fundidora Monterrcy, S.A.).

Ahora bien, para finalizar diremos que las entidades -
paraestatales en México, al igual que las decpendcncias de 1la
administracién centralizada, son parte del "sector péblico”.
En este sentido, la actividad y los fincs dc las entidades -
paraestatales sc¢ cncuentran vinculados a las metas ¥y objeti-
vos del conjunto de la Administracién Pdblica.

73. Pichardo Pagaza Ignacio “Introduccién a la Administracibn

PGblica de México' Libros de texto INAP-CONACYT. pp. 357-358
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CAPITULO SEGUNDO
LA AUTORIDAD DEL ESTADOQ

1.- CONCEPTO DE AUTURIDAD.- 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 los
términos de poder, autoridad, orden, imperio, soberanfa, fun-
cifn, atribucién. Su idea se¢ inveoca y se expresa en varios ac
desde la constitucién hasta las Tesoluciones

tos de la vida,
judiciales o administrativas; es una unidad soberana organiza

da de decisién y de accién, en la que convergen elementos for
matives como la poblacién y ¢l territorio, con clementos de -
orden de poder y de gobierno; una dialéctica de ser y deber -
ser, de acto y de¢ sentido, encarnade en una rcalidad social.

El concepto de Estado ofrecec scntidos diversos y contra
dictorios en el vocabulario politico contemporéneo. En la acep
cifn mis general y repetida que viene de etapas anteriores, el
Estado aparece como una comunidad polftica o autoridad, forma-
da por un poder soberano organizado sobre un territorio deter-
minado.

*Ya los griegos llamaban al Estado, "polis‘, e¢sto es, lo

concibieron como sinénimo de ciudad. Lo que para los romanos -
'repGblica' o "imperium''s la primera con la acep

fue 'civitas",
la segunda identificada con -

cién de comunidad de ciudadanos,
la cosa comGn al pueblo, y, la Gltima, con la de poder de mando,

con la de autoridad; fué en Italia, en el siglo XV, cuando se’
empez6 a usar la palabra "Estado’’, para designar a una repGbli
ca, reino o principado, o como se sigue considerando hasta nues
tros dias, una persona jurfdica formada por una comunidad poli
tica asentada en un territorio determinado y organizada sobera
namente en un gobicrno propio, con decisién y accién”.74

Los fines del Estado constituyen direcciones, metas, pro
pésitos o tendencias de carficter general que se reconocen a ég
te para su justificacién y se consagran en su legislacién.

74. Polo Bernal Efrain '"Manual de Derecho Constitucional’ Ed.
Porrida, S.A. México, 1985. p. 101



Para poder llievar a cabo todas esas metas, propdsitos o
tendencias de carfcter general, el Estado requiére de cierta
"paotestad'” legalmente conferida y recibida para ejercer una
funcién piblica, para dictar al cfecto resoluciones cuya obe-
diencia es indeclinable bajo 1a amenaza de una sancién y la -
posibilidad legal de su ejecucién forzosa en caso necesario™.?5

La palabra "autoridad" proviene del sustantivo latino -
autorictas*T, "autorictatis® y tiene varias acepciones segln
cl Diccionario dec la Lengua Espaiiola, Real Academia Espaifiola,
Maarid, 1970, 19a, cd. p. 145, a saber: a) carfcter o repre--
sentacién de una persona poer su cmplco, mérito o nacimientos;

b) potestad, facultad; c) Potestad que cn cada pueblo ha esta
blecido su constitucién para que le rija y gobierne, ya dictan
do leyes, ya haciéndolas observar, ya administrando justicia:
d) Poder que tienc una persona sobrec otra que le estf subordi-

nada, como cl padre sobre los hijos, ¢l tutor sobre el pupilo,
¢} Persona revestida de algGn

cl superior sobre los inferiores;
poder, mando o magistratura; f) Crédito y ££é que, por su méri-
to y fama, se¢ da a una persona o cosa en determinada materia;

g) Texto, expresién o conjunto de expresiones de un libro o es
crito, que se citan o alegan en apoyo de 1o que se dice; h) --
“autoridad de cosa juzgada': se dice de lo que esti ejecutoria

do.

Por supucsto que no todas, pero, si algunas de las acep-
ciones que anteceden son ﬁtiles para caracterizar a la autori-
dad.

Otros autores como Gabino Fraga consideran que 6rgano de
antoridad es todo aquél que tiene facultades de decisién y eje
cucién o alguna de cllas por separado; o sea cuando la compe- -
tencia otorgada a un 6érgano implica la facultad de realizar ac
tos de nmaturaleza juridica que afecten la esfera de los parti-
culares Yy la de imponer a éstos sus determinaciones... Los 6r~
ganos de la administracion que tiecnen cl carficter de autoridad,
-sigue diciendo Gabino Fraga- pueden concentrar en sus faculta
‘des las de decisibén y las de ejecucién: pero también puede su-
ceder que s6lo tengan la facultad de decisién y que la ejecu-
€ién de sus determinaciones se lleve a cabo por otro 6rgano di

ferente.

ina acl "*Diccionario de Derecho” Ed. PorrGa, S.A.,
México, 198B3. p. 11



Para el Dr. Ignacie surgoa Urihuela en una primera acep

la palabra '"autoridad”™ equivale a “poder, potestad o agc

cién,
referida -

tividad quec es susceptible de imponerse a algo, Yy,
al Estado, como organizacién jurfdica y polftica de la sociedad
humana, implica el poder con que éstc estd investido, superior
a todos losquec en el existan o puedan existir, y que se des--
pliega imperativamente en tal forma, que a nada ni a nadie le
es dable desobedecerlo o desacatarlo, cn una palabra es ¢l po
de la soberania, cuyo titular rcal ¢s cl

der de¢ imperio emanado
pues, ¢n atencién a cste

pueblo. E1 concepto de 'autoridad’,
primer sentido, constituye uno de los elementos que integran la
naturaleza del Estado, garante de la eficacia y observancia del
6rden juridico'... "En el terreno de estricto Derecho Publico,
por ""autoridad' se entiende juridicamente aquél Srgano del Es-
tado, integrantc de su gobierno, que desempeia una funcién es-
peci{fica tendiente a realaizar las atribuciones c¢statales en su
nombre. Bajo este aspecto ¢l concepto de ""auteridad®’ ya no im-
Plica una determinada potestad, sino que sec traduce en un 6rga
no del Estado, constitufdo por una persona o funcionario o por
una entidad moral o cuerpo colegiado, que despliega ciertos ac
tos, en ejercicio del poder de imperio, tal como se desprende
de la concepcién contenida en el artficulo 41 Constitucional.
podemos aseverar que s cl Estado
mediante los diversos or-

En este sentido, por tanto,
el que crea sus propias autoridades,
denamientos legislativos en lo que se consigna su ftormacién, or
encauzado por las bases y reglas -

ganizacién y funcionamiento,
76

que el mismo establcce normativamente'.

El maestro Burgoa, al afirmar que el concepto de autori-
dad revela la idea de 6rgano estatal, sc estd refiriendo a su
rasgo general y extrinscco, ya que dentro del régimen jurfdico
del Estado, existen diversas cntidades plblicas, daversos cuer
pos, quec no son autoridades, en el correcto sentido de la pala
bra.

El clemento de diterenciacién entre las autoridades pro-

piamente dichas, y las que no lo son, o sea, los Srganos del =

Estado, radica en la naturaleza de las funciones que ambos rea

lizan.

76. Burgoa Orihuela Ignacio. "El Juicio de Amparo™ Ed. Porrda,
S.A., México, 1984, 21a. Edicién, p. 18




Asi tenemos, pues, que "autoridad es aquél Srgano estatal,
investido de facultades de decisién o cjecucién, cuyo desempedio,
conjunto o separado, produce la creaciédn, moficacion o la extin
cifén de situaciones generales o especiales, juridicas o fécti--
cas, dadas dentro del Fstado, o su altecracién o afectacibn, to-
do ello en torma imperat1va”]7

Para que cl acto de un 6rgano del Istado pueda ser consi-
derado como de autoridad, se requiecre que se desempefie a propb-
s1to o en rclaciones de supra-a-sub-ordinacién, o sea, cl Esta-
do en ejercicio de sus ftunciones de imperio desplegadas al tra-
vés de sus diversas dependencias gubernativas, dirigidas a los
particulares -entabldndose esta relacidn entre sujetos coloca--
dos en planos diferentes- y ademiis debe Teunir las caractcrist;
cas de unilateralidad, la imperatividad y 1a coercitividad.

La unilateralidad, se refierc a la concurrencia de 1a vo-
luntad dnicamente por parté del Estado al cmitir el acto.

La imperatividad de todo acto de autoridad, consiste en
la inexorable obligaciédn por parte dcl gobernado de acatarlo,

o sea, la voluntad del particular sc¢ encuentra necesariamente
supeditada a la voluntad del Istado externada a través del pro
pio acto.

Y la coercitividad se refierec a la facultad que tiene to
do acto de autoridad del Estado para hacerse respetar y egjecu-
tar coactivamente por diferentes medios.

En consccuencia, podriamos entender como autoridad a to-
da aquella persona revestida de su poder, de una potestad o fa
cultad respecto del dictado de leyes, de la aplicacién de 1las
mismas o respecto de la administraciém de justicia,

77. Ibid. p. 190



2.- LOS ORGANOS DEL ESTAUO: AUXILIAR Y AUTORIDAD.

El Organo del Estado es ¢l conjunto dc clementos materia
les y personales con estructura juridica y competencia para rea
actividad del Estado; asi tenemos que 6r-

considerarse ¢l Congreso de la
la Suprema Corte de Justicia
una Sccrcectarfia de Estado,

lizar una detcrminada
gano del Estado puede
bié&n, c<cada una de sus Cimaras,
la Nacién, un Juzgado dec Distrito,

una Direccidén Juridica, ectcétera.
El 6rganco-individuo se visualiza desdce el orden de la
El 6rgano-institu--

Asi, el Congreso de
lo integran, y desde

tnién, o
de

es siempre un hombre o varios.
cifn, se¢ ve Jesde el orden de las normas.
la Unién es una pluralidad de hombres que
el punto de vista del Srgano-institucion,
Constitucién, un O6rgano cn que sc deposita ¢l Poder del
para crear nermas. e esto se desprende que mientras cl Organo-
institucién cs permuncnte, el que cambia es ¢l 6rgano-individuo
qQue lo encarna.

y un -

El &8rgano-institucidén tiene un drea de conpetencia
Al renmartirse las funcio

recalidad, y

es, conforme a la -~
Estado

conjunto de atribuciones y facul tades.
nes v los 6rganos, de conformidad con ¢l principio de divisidn
de poderes, v la atribucidn de¢ una funcifdn o parte de ella a un
6rgano, produce su compectencia, que podria definirse como la ~-=-

asignacién de su funcién. El uso del poder fuera de su competen

cia provoca su desvio, su exceso o abuso.
b B
'"La expresién S6rgano del Estado suele emplearse en dos sen

tidos: a) simple y concreto, designando solamente los distintos

individuos que desarrollan de hecho la voluntad del Estado; b)
con alcance amplio y abstracto, indicando los diversos oficios
estatales, las diferentes instituciones que reducen a unidad nu
no s6lo personales, si-

merosos v variados clementos; es decir,

considerados estos Gltimos
78

no también materiales y juridicos,

como atribuciones g competencias®.

Desde el punto de vista de la divisién de competencias en
tre los G6rganos de la Administracién, da lugar a la clasifica--
cién de c¢llos en razbén de la naturaleza de las facultades que -
asi tenemos que pucden separarse en dos ca-

les son atribuidas,
unos que ticne caricter de autoridades y otros que

tegorias;

ticenen el carédcter de auxiliares,

78. Biscaretti Di Ruffia '"Derecho Constitucional' Ed. Tecnos,
Madrid, 1973, p. 197, citado por Polo Bernal Efrafn, Op. -~
cit, p. 288 )



Respecto de los primeros ya habfiamos asentado que se tra
ta de la competencia otorgada a un 8rgano, y que esto implica
1la facultad dc recalizar actos de naturaleza juridica que afec-
ten la esfera de los particulares y la de imponer a estos sus
determinaciones, es decir, cuando el referido 8regano estid in-
vestido de facultad de decisibn y cjecucidén, nos encontramos -
frente a un S8rgano de autoridad,

Y estos puecden concentrar cn sus facultades las de deci-
sibén y las de ejeccucién; pero también puede suceder que sélo -
tencan 1a facultad de decisién y que la ejecucidn de sus deter
minaciones s¢ lleve a cabo por otro &6rganc diferente.

Asf, por ejemplo, dentro del répimen municinal existen -
dos 6rganos que son fundamentales: ¢l Ayuntamiento y c¢l Presi-
dente Municipal. El ayuntamiento es un 6rgano de decisién que
toma sus resoluciones en la forma establecida por la ley, nero
que directamente no las cjecuta. El Presidente Municipal es un
6rgano de cjecucidén a quien estf encomendado llevar a efecto -
las decisiones tomadas por cl ayuntamiento.

“Cuando las facultades atribuidas a un 6rgano se reducen
a darle competencia para auxiliar a las autoridades y para nre
parar los elementos necesarios a fin de que &stos puedan tomar
sus resoluciones, entonces se¢ tienc el concepto de Srganosauxi
liares'. 7Y

Gabino Fraga hace una clasificaci6n de los Organos auxi--
liares atendiendo a sus atribuciones, entrec los gue encontramos
aquellos 6rganos auxiliares de prenaracibén técnica y material
de los asuntos que los 8rganos de autoridad deben decidir.

"Aquecllos 6rganos consultivos, los cuales nueden ser o bien
<olegiados o bien unitarios. Entre los &6rganos de consulta nue-
den existir diversos grados, segfin 1a nccesidad legal de ocirlos
y 1la obligacidn que haya de seguir las opiniones que emitan., --
AsiI, puede suceder que las autoridades tengan una facultad dis-
crecjional para solicitar la opinién de esos S8rganos de consulta.
En tal caso las funciones de €stos son simplemente facultativas.
También puede ocurrir que la ley imponea a las autoridades la -
obligacifn de oir previamente al Srwano de consulta. En tal ca-
so las funciones de &stos son simnlemente facultativas. También

79. Fraga Gabino ""Derecho Administrativo' Ed, Porriéa, México,
1978. p. 126



puede ocurrir que la leyv imponga a las autoridades la obliga--
cién de oir previamente al 6re¢ano de consulta nero sin que la
opini6n de &ste oblicue a la autoridad. Por Gltimo, sc pucde -
presentar el caso de que la autoridad esté obligada a seguir -
el parecer del 6rgano consultivo. Propiamente, aqui se cncuen-
tra ya un 4rgano que no ¢s simplementc consultivo, sino que en
realidad se trata de un 6rvano de deccisi6n que colabora con 1la
autoridad para el ejercicio de sus funciones™. 80

A diferencia de los Srganos autoritarios, los llamados au
xiliares carecen de las facultades de decisifn y cjecucién y de
la potestad de imponer sus determinaciones, pues su actividad -
estriba en coadyuvar, cn diversa y variada forma, con las auto-
ridades, bien sca preparando tfcnicamente ¢1 negocio que ante
ellas se ventila, proporcionfiindoles su consulta, o bicn prestin
doles una colaboraci6n gencral, que no cn todos los casos es --
obligatoria.

El maestro iIgnacio Burgoa, cita a don Andrés Serra Rojas,
quien dice que ""los 6rganos auxiliares se concretan a nreparar
las determinaciones administrativas, sin gque puedan tomar ningu
na determinacifn, salvo los casos en que la ley estima, en for-
ma transitoria y ocasional, que un 6rganc auxiliar tome una pro
videncia de caricter provisional™. 81

Efrain Polo Bernal, por su parte establece que "los Orga-
nos auxiliares no toman decisiones ni ejecutan, sino que s6lo -
opinan acerca de asuntos que se someten a su consideracién, 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-
lacién juridica determinada'. 82

B80. 1bid. p. 127
81. Burgoa Orihuela Ignacio Op. cit. p. 188
80. Polo Bernal. Efrain. Op. cit. p. 282



3.- CARACTERISTICAS DEL ORGANO AUTORIDAD.- Ya cn el punto ante-
rior habiamos tocado 1o refecrente a los atributos de los actos
de autoridad, ahora bien, estas autoridades, o mejor dicho estos
86rganos de autoridad reunen las siguientes caracteristicas, lo
que los hace ademis distintivos de los Srganos auxilijiares no au
toritarios que son a saber:

a) Se trata dec un 6rgano del Estado, renresentadoe por una
persona o funcionario, o bien por un cuerpo colegiado.

b) La titularidad de facultades de decisifén o ejecucidn -
pueden ser realizables de manera conjunta o separada.

c) En cl cjercicio de sus facultades sus actos serén re--
vestidos por 1la imperatividad.

d) Esos actos de imperio sc¢ traducirdn en la creacibn, mo
dificacifn o extincibn Jde situaciones generales o especiales,
de hecho o de derccho, dentro del réqgimen estatal, o la altera-
€ién o afectacibn de las mismas.

"*Como podemos darnos cuenta, dentro de las caracteristi-
cas del O8rgano autoridad resalta el noder que en su acencidn ge
neral se refiere al Jominio, imperio, facultad y jurisdiceidn -
que se tiene para mandar o para ejeccutar una cosa. La capacidad
para crear, modificar o destruir un derecho o una obligacibn u
otra fuerza legal".31

En el Derecho Pablico Moderno el poder se refiere a la au
torfidad que tienen los Srganos del Estado que forman su gobier-
no.

El poder es a la vez una fuerza jurfdica y una fucrza ma-
terial. La mrimera lo encausa y lo justifica, 1la segunda le per
mite cumplir y realizar los fines de una comunidad politica. Es
ta fuerza material definitiva es 1la que permite mantener la su-
premacia de un poder que manda sobre los demis poderes.

La presencia del Estado la encontramos en todas partes. -
Su autoridad sc hace sentir bajo diversas formas:

a) En forma de actos administrativos,

b) En forma coactiva para que se cumplan sus mandamientos

c) En forma de asistencia y, de otras manera, pero siem--
pre seri a través de ordenaciones o ejecuciones.

81. Polo Bernal Efrain. Op. cit. p. 280



El orden juridico que intcgra el Estado sin cl poder del
que se le reviste es inconcebible. Estado y Poder mantienen una
relacién estrecha, por lo que es dificil, en ocasiones, sefialar
cuil es aquella parte del Estado que no sc¢ manifiesta como po -
der, o, cuil es el aspecto del poder que no cs totalmente regu-
lado por el mismo Estado.



CAPITULO IIIl.- AUTORIDADES RESPONSABLES EN EL
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CAPII1ULO TERCEROQO

AUTORIDADES RESPONSABLES EN EL JUICIO DE AMPARO.

l.- CARACTERISTICAS.- En la Constitucién Polftica de los Esta--
dos Unidos Mexicanos en su articulo 103 y en la Ley de Amparo -
en su primer articulo, establecen en una redaccibn similar 1la
procedencia del Juicio de Amparo contra leyes o actos de la --~-
"autoridad' que viole las garantfias individuales; por leyes o
actos de la "autoridad" federal que vulnere o restrinjan la so
berania de los Estados; y por leyes o actos de las "autoridades'
de &stos que invadan la esfera de la autoridad federal.

Por otra parte, cn la misma Ley Reglamentaria de los arti
culos 103 y 107 Constitucionales, el articulo 11 establece 1o
que es "autoridad" responsable diciendo que es l1la que dicta u -
ordena, ejecuta o trata de ejeccutar la ley o el acto reclamado.

Para los efectos del juicio de Amparo, dice Luis Baz ----
dresch, "son autoridades cn gencral, los 6rgancos del poder nG--
blico, superiores o inferiores, que por la ley que los institu
y6 estin facultados para expedir prevenciones, 8rdenes o disno
siciones, que afectan de alguna manera a los particulares, ya
en su conjunto, ya individualmente, asi como los &6rganos encar-
gados de cumplir esas disposiciones o de imponer su cumplimien-
to a los particulares, ya por sf mismos, ya con la intervenciftn
de otro Srgano gubernativo; una autoridad determinada reviste
1a calidad de rTesponsable, cuando alguien le atribuye un acto
©o una omisién que considera violatorio de sus gnrantias“§2

. Ya en el Capitulo anterior habliamos determinado el origen

etimolépgico de la palabra autoridad, ahora bien, nos toca esta-
blecer el origen de la palabra "responsable', el que proviene
del latfn "responsum', supino de "respondere', que es un adje-
tive que alude al sujeto obligado a responder de alguna cosa ©
por alguna persona.

82. Bazdresch Luis "El Juicio de Amparo, Curso General'" Ed. --
Trillas, 4a. Edicién, p.



Para el Maestro Carlos Arcllano Sarcia, desde un punto de
vista gramatical, la autoridad responsable debe ser "una persona
revestida de poder para el dictado dec leyes, para la aplicacibn
de las mismas o para administrar justicia y que esti obligada a
responder de alguna €osa o por alguna persona''.

Posteriormente el macestro Arellano Garcia propone un con-
cepto de autoridad responable que dice asi: '"La autoridad res--
ponsable en ¢l amparo es el 6rgano estatal, bien federal, local
o municipal, a quien el quejoso le atribuye el acto o ley recla
mados, presuntamente violatorios de marantias individuales o -
del sistema de distribucidn centre Federacifn y Estados".84

L.a Suprema Corte de Justicia de la Naci6én ha establecido
por jurisprudencia firme el concepto de autoridad responsable:
“AUTORIDADES, QUIENES LO SON.- £l términe “autoridades'" para -
los efectos del amparo, comprende a todas daquellas personas -
que disponen de la fuerza ptiblica, en virtud de circunstancias
ya legales, ya de hecho y» que, por le mismo cstén cn posibili-
dad material de obrar como individuos que ejerzan actos pGbli-
cos, por el hecho de¢ ser pGblica la fuer:za de que disponen".ss

Como podemos deducir del anterior criterio, la caracteris
tica primordial de la autoridad responsable, e¢s el de "imperium'
que permite que ciertos actos o mandatos tengan que ser forzosa
mente cumplimentados, yva que la oposicidn contra dichos actos o
mandatos significarfa la posibilidad del uso de la fuerza pGbli
ca, 1a que esti a disposiciftn de las personas denominadas auto-
ridades. Aunada a esta caracteristica podemos sefialar a la po--
testad, o a la soberania, las cuales, pueden presentarse en la
autoridad responsable, no necesariamentc tienen que concurrir
juntas a la vez.

Por otra parte, ¢l Derecho Italiano considera que toda -
autoridad debe reunir las siguientes caracteristicas:

a) La investidura de poder

c) Actuar en funcidn de cometidos estatales

d) Que esos cometidos estén de acuerdo con las funciones
estatales que le corresponde conforme a la ley

e) Disponer de la fuerza pGblica.

83. Arellano Garcia Carlos "E1l Juicio de Amparo" Ed. Porrfia, S.
A, México 1982, Pag. 468.

84. Ibid, p. 4e8.

85. Tesis Jurisprudencial No. 53, 1917-1975, Octava Parte. p. 98



2.~ CLASES UE AUTORIDADES.- Dentro de las autoridades responsa
bles, el Maestro Carlos Arellano Garcfa clasifica algunas im--
portantes como son:

a) Federales,

des responsables federales,
el sistema federal, en alguno de los tres

Locales o Municipales. Siendo las autorida
las que integran, centralizada o -

descentralizadamente,
Poderes: Legislativo, Ejeccutivo y Judicial.
responsables locales son aquellas que per

Las autoridades
organizacién interno de alguna entidad -

tenccen al sistema de
federativa, de cualquicera dc sus tres Poderes: Legislativo, Eje

cutive y Judiciail.
Son autoridades responsables municipales 1las que pertene

cen al sistema de organizacidén interno de alguna entidad muni-

cipal, por la recalizacifén de actos administrativos o judicia- -

les. Los municipios no pueden emitir leyes, estédn sujetos a --

las que emita l1la Federacién o los Estades, a través del Congre
so de la Unién o de la Legislatura local, respectivamente.

b) Unitarias o Colegiadas. Las autoridades responsables
suelen tener un solo funcionario que cencarna al érgano estatal,
unitarias como puede ser un

entonces sc trata de autoridades
juez de lo civil.

Otras veces,
Estado que estfiin encarnadas por varios funcionarios que actuan
como puede ser un tribunal superior de justicia

las autoridades responsables son 6rganos del

conjuntamente,
de alguna entidad federativa.
c) De Hecho o de Dereccho.
investidas de poder estatal con base en la constitucién o en 1la
se denominan autoridades de derecho.
Son autoridades responsables de hecho,

rentes de investidura constitucional o legal,
local o municipal y realizan una

que es impugnado en el ampa-

LLas autoridades responsables -

ley,
aquellas que, ca--

forman parte del

aparato cstatal, bien fedecral,
conducta que afecta al particular,

ro.
La autoridad responsable que

es una autoridad que ha de
Se truta de

d) Ordenadoras o Ejeccutoras.

dicta la ley reclamada en ¢l amparo,
cidido el acto de autoridad reclamado en el amparo.

una autoridad decisora u ordenadora.



A su vez, la autoridad responsable que dicta una orden o
un mandato, que toma una decisién basada o no en la constitu--
cién o la ley, es una autoridad ordenadora.

La autoridad responsable que se encarga de dar cumplimien
to a un mandato, o una orden de una autoridad ordenadora, cs -

cjecutora.
Lo que se podria concluir que, autoridad ordenadora ecs -

la que dictu u ordena y autoridad cjecutora es la que ejecuta
o trata dc cjecutar.

e) Centralizada o Descentralizada. La Administracién Pa-
blica pugde estructurarsc centralizada o descentraliczada.

La estructura centralizada se caracteriza por una organi
zacién de) Poder Ejecutivo, ya sca en la Federacién o de una -
entidad fedcrativa, en la que sc pertencce directamente a esc
Poder Ejecutivo, a través de vinculos jerArquicos que le dan -
unidad a ese Poder, en que sus integrantes se¢ constituyen por
son sujectos al mando, de sancidén, de solucién de
8i recla

nombramicnto,
controversias competenciales, de vigilancia, ctcétera.

mamos un acto de la Secretaria de Hacienda hacemos una reclama-
cién dirigida a una autoridad responsable centralizada, dado

que forma parte del Poder Ejecutivo Centralizado por darse los

diversos vinculos jerfirquicos mcncionados.

En 1la organizacién descentralizada del poder piblico se
relajan algune o algunos de los mencionados vinculos de jerar
quia pero, el organismo descentralizado forma parte del Poder
Ejecutivo, cuando ticne la potestad imponible sobre los gober-
nados, sin requerir el apoyo indispensable de un érgano centra
lizado, es decir, que sc debc considerar como autoridad, y en
contra de sus actos procede ¢l juicio de amparo.

Si un érgano, como un Departamentoe Juridico d¢ una Secre
taria de Estado, forma parte de la administracién pfiblica cen-
tralizada, no goza de potestad, de imperio, de soberania, impo
nibles sobre los gobernados, no ¢s autoridad, pero, si la ley
les otorgara capacidad para decidir y resolver sobre asuntos
que se¢ sometan a su consideracién, y cjeccutar los acuerdos y -
mandamientos de los titulares de las secretarias, si serfia au-
toridad y sus actos scrfan objeto de los medios de impugnaciéa,



incluso el juicio de garantias. De tal manecra, podriamos inter
prctar a ‘'contrario sensu' la tesis jurisprudencial nfimero 372
{Quinta Epoca), pdgina 620, Voclumen 2a Sala Tercera Partc, Apéﬂ
anterior Apéndice 1917-1965, Jurisprudencia 65,

Pdgina 833 en ¢l Apéndice de fallos 1917-1954, Jurisprudencia -

340, plgina 647, que dice de la siguiente manera:

""DEPARTAMENTOS JURIDICQOS DE LAS SECRETARIAS

DE ESTADO, NO SON AUTORIDADES.- Los Depar-
tamentos Juridicos dec las Sccretarias de -
Estado, no son autoridades que puedan scr
enjuiciadas en el amparo, pues son Grganos

de consulta, sin més tuncién que la de opi

nar acerca de los asuntos quec se sometan a

su consideracibn, sin que, por tanto, ten-

gan capacidad para decidir y resolver so--

bre ellos, ni para cjeccutar los acucrdos o
mandamicntos de los titulares de dichas Se
cretarias".,

La impugnabilidad de los actos de autoridades responsa--

bles centralizadas o descentralizadas, a través del juicio de
amparo, depende de que ese drgano, centralizado o descentrali-
zado, ac¢tue con potestad, con imperio, con soberania, respecto
de los gobernados, afectdandolos en su esfera juridica en forma
directa y personal. "Habr4i imperio, potestad o soberanfa cn el
érgano estatal centralizado o descentralizado, cuando la volun
tad de éste se imponga a los gobernados, sin darle relevancia
los gobernados".86

dice 18917-1975;

al posible consentimiento de

86. Arellano Garcfa Carlos Op. cit. p. 471.



3.- AUTORIDADES DE HECHO Y DE DERECHO.- Ya en el anterior apar
tado teniamos que dentro de las diversas clases de autoridades
habfiamos sefialado a las autoridades de hecho y de derecho, se-
fialando que las anutoridades de hecho o de *"'facto' son aquellas
que carecen de investidura constitucional o legal, mis sin em-
bargo forman parte decl aparate ecstatal, ya sca Federal, Local
o Municipal; ¥y que las autoridades dec derecho o de "iure" eran
aquellas quc se encontraban investidas del poder, de acuerdo a
la constitucién o a 1a lecy.

Sobre este particular tenemos que, sc ha formulado la --
doctrina de los funcionarios dc hecho o de *facto'.

En el Derecho Internacional e¢s donde ha tenido su origen
el problema de los funcionarios de "facto", ¢l rcconocimiento
por un Estado, del gobierno de otro nacido no de acuerdo con -
las leyes sino de un movimicento revelucionario, v la capacidad
de un gobierno de hecho para responsabilizar a un Estado fren-

—“te a otros, constituyen problemas que ocurren a menudo en la -
vida internacional.

Para algunos autores desde ¢l punto de vista de otro Go-
bierno, un Gobicrno es considerado como de *fiure', cuando sc -
le ha rcconocido en forma completa y, presumiblemente permanen
te, como la organizacidn calificada para hablar y actuar por -
el territorio y por el pueblo sobre los cuales ostenta jurisdic
¢iBn, y especialmente cuando un individuo en particular es re-
conocido como ¢l Jefe de ese Gobierno, como el reconocimiento
de los Estados Unidos al qobierno de Venustiano Carranza, afir
mando que oficialmentc fuc considcrado como un reconocimiento
de gobierno de '*facto" el 19 de octubre de 1915, y como recono-
cimiento de gobierne de '"jure'" cuando Carranza fue reconocido
como Presidente, el 31 de agosto dec 1ul7.

También el derecho constitucional se interesa por el pro-
blema de los gobiernos de hecho, dada la constante necesidad de
calificar a la luz de los principios constitucionales la legali
dad de un gobierno surgido en forma diversa de 1la regulada por
la Constitucidn Politica del pais, y también la posibilidad de
cxaminar la validez de los actos de los funcionarios de ese go-
bierno frente a los derechos del individuo garantizados peor 1la

Constitucidn.



"NDe acuerdo a 1a doctrina norteamericana, el funcionario
de hecho existe cn los cuatro vasos siguientes: aj cuando sin
nombramiento ni eleccidn conocidos, un individuo desempefia un
puesto pablico bajo tales circunstancias de reputacifn o aquies
cencia que inducen al pGblico a considerarlo como funcionario
legftimo; b) cuande la eleccibn o el nombramiento, han existi-
do y son viljdos, pero el funcionario ha dejado de cumplir un
requisito o condicién legal; <) cuando ha habide elcccidén o --
nombramiento, pero cl funcicnario es inclecegible, o falta compe
tencia al 6reano que 10 nombr6é o eligid o hubo irreaularidad o
defecto en ¢! ejercicio de la competencia, v esas circunstan--
cias son desconocidas por el nGbhlico y d) cuando ¢l nombramien
to o eleccidén sc¢c han hecho de acucrdo ¢on una ley que mis tar-
de es declarada inconstitucional®. 87

E1l Maestro Fraga cita la clasificacibn de fGastdn Jése, so
bre las situaciones que pueden presentarse con motivo del ejer-
cicio de un cargo pGblico:

*1. El funcionario de derecho, que ¢s el que goza de una
investidura regular, porquc su desienacifn o eleccibn se ha --
cfectuado cumpliéndosc con todos los requisitos quc las leyes
establecen’.

"II. E1 funcionario de hecho, que ¢s el que tiene una in-
vestidura, pecro que €&sta cs irregular y ademis, aparentemente,
da la impresidn de un funcionario lecalmente desienado’™.

"IIl. El usurpador, que es el que carcce de investidura o
es tan burda la que tiene que no puede normalmente dar la impre
si6n que da el funcionario de hecho*.

"Afirma Jése que para distinguir al funcionario de hecho
y al usurpador de cargmo es preciso ocurrir al carfcter plausi-
ble ¢ no de la investidura: "hay funcionario de hecho si la in
vestidura es plausible, usurpador de funciones si la investidu
ra no es plausible".88

"Y mis adelante agrega: Para que la investidura sea plau-
sible, es preciso que la funcién sea ocupada pGblica v pacifica
mente, pues si ella estd ya ocupada pacificamente por otro indi
viduo que es o que pasa npor ser el funcionario de derccho; el
87. F
8 I

. ga Gabino. Op. cit. p. 161
8. 161

Ta
bid. p.



plblico estf necesariamente advertido de que la regularidad de

la investidura invocada por el nuevo ocupante, en contra-de la

El que sin titulo re-
s un USUTPE_

situacidn pacifica existente, s dudosa.
gular asume una funcidn ya ocupada pacificamente,
dor". 89

Como podaemos advertir, estas doctrinas no marcan una di-
d¢ un funcionario o autoridad de hecho, con su ilegi-
una autoridad de hecho secrid siempre ileceitima e incom

mis no toda a2utoridad ilegftima seri de "facto'" ¢ in-

ferencia
timidad;
petente,
competente,

Para hacer mis comprensible este punto diremos que un ac-
to de nombramiento o de elecciédn del funcionario o emplcado pG-
cjerza la atribucién de la situa

blice, condicionard para &ste,
asumir todas

cién juridica referida y la posibilidad legal de
las facultades v obligaciones del cargo para el cual ha sido

jnvestido.
tn nuestra Carta Fundamental, se e¢stablece la forma de -

obtener la investidura necesaria mpara ejercer la competencia -

que a cada uno de los Poderes se atribuyve. La competencia concge
al 8rgano, ¢l derecho ¥ el deber de haccer

de a 1la autoridad,
uso de las facvltades que concede la competencia.
la competencia debe estar atribuida

Constitucionalmente,
aun cuando hay 6rbitas de pode

expresamente, ésta es la regla,
res implicitos.

La competencia, cs un conjunto de facultades que un &rga
no puede legitimamente realizar. Como tal, es improrrogable, -
salvo que la ley lo autorice.

La competencia, dentro del fimbito del derecho constitu--
cional, no puede delegarse,

jante en las Constituciones rigidas.
pues, condiciona la wvalidez del acto, un

por lo menos su prohibicifn es ta-

La competencia,
acto emitido fuera de la competencia seri motivo para que el
obtener que quede sin efectos.

particular afectado lo impugne y,
Asf, habri Srganos competentes y 6rganos incompetentes,
conforme tengan o no facultades constitucionales para desempe--

fiar una funcidn pGblica.

B9. 1bid. p. 161



Asi tenemos que, los articulos 51 a 60 de la Constitucién

Federal establecen quiénes son los titulares del Poder Legisla-
tivo, en qué forma son electos para cl desempefio de su cargo,
qué requisitos deben tener para convertirsce en titulares y qué

organismos estdn cncargados de verificar la regularidad de 1la

eleccibn,

Por cuanto hace
82 establecen quifn e¢s el titular,
designa y los requisitos que se¢ necesitan para llegar
ipuales prescripciones rigen acerca de los
¥ 101 de la -

al Poder Ejcecutivo, los articulos 80 y -
en quf forma se elige o se
a serlo.

Por Gltimo, -
titulares del pPoder Judicial en los articulos 94

misma Constituci6n Federal,

las funciones corrcspondientes a cada

Como podemos ver,
uno de los Poderes que constitucionalmente se establecen,
los titularcs de esos Poderes y,

como funcionarios

sola

mente pueden ejercitarse por
solamente existen como titulares legitimos,
cuando se han observado las prescripciones de 1la
Ley Electoral en su caso, que fijan el -~-

de derecho,

Constitucidn y de la
procedimiento para la cleccifn o la designacién correspondien-
te. Esta misma situacidén podemos observar cuando se trata de -
cargos pliblicos regulados no por preceptos constitucionales --
sino por leyes secundarias.
Aunque eh estricto rigor, Los funcionarios de '"facto' o
de hecho no pueden actuar vilidamente en nombre del Poder PG--
blico ya que no se han llenado las condiciones para que adquie
ran la competencia inherente al cargo, se ha admitido, sin em-
bargo, que tratfiindose de algunos de esos funcionarios, y los -
ilegitimos o irregulares haya que recconocer dentro de ciertas
limitaciones la validez de sus actos, pues ¢l interés pGblico
asf lo exige para dar seguridad a las relaciones juridicas. 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 obli
gadas a tratar con un funcionario que tiene todas las aparien-
cias de funcionario legitimo y de derecho, y rcspecto del cual
no seria razonable, y sf completamente inusitado, exigir que el
pliblico que tiene que acudir ante €1 le reclame previamente a



su intervencién la demostracién de que ha llenado todos los re
quisitos de ley para adquirir la investidura en el cargo que de
hecho estfi desempefiando.

Ahora bien, en lo referente a la legitimidad de las auto
ridades que imponen a los particulares molestias en sus perso-
nas o en sus bienes, dircmos quc el articulo 16 Constitucional
establece '""Nadie pucde ser molestado en su persona, familaa, -
doﬁicilio, papeles o posesiones, sino en virtud de mandamiento
escrito de 1a autoridad competente, que funde y motive la cau-
sa legal del procedimiento', hay quienes sostienen la cuestién
de que si la autoridad es ilegitima, cs decir la que no tiene
investidura regular, ¢s por tal razén incompetente. '"Los soste
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 gque aunque ¢l derecho pibli
co admite autoridades de hecho y autoridades de derecho, ¢l ré
ginen constitucional mexicano nunca reconoce las autoridades -
de hecho y, por el contrario, da derecho al particular para =--
exigir que no le gobiernc una autoridad de hecho. Por otra par
te, afirmaban que faltande la legitimidad de la investidura,
no puede adquirirse la competencia que la ley sbélo atribuye ~-
cuando se llenan los requisitos que la misma establece, conclu
yéndose que donde no hay legitimidad en 1la auteridad, tiene --
ésta incompetencia de origen y, por lo tanto, es para los efec
tos del artfculo 16, autoridad incompetente'.

La tesis anterior fue refutada vigorosamente por Vallar-
ta en los términos siguientes: “negd en primer lugar la facul-
tad de la Corte para revisar 1a legitimidad de las autoridades
del pais, porque eso serfia constituirla en drbitro de la exis-
tencia de los poderes que deben ser independicntes de ellos; -
que la actitud del Poder Judicial en este particular debe ser
la de aceptar y reconocer cuando menos como autoridades de he
cho, a las quc cada Estado reconoce, para no lastimar la sobe
Fania local, y por le que hace a la cuestién de fondo, cxpre-
s6 que el articulo 16 no habla de autoridad legitima sino de
autoridad competente, y que es torturar su letra y espiritu -
llamar a la ilegimitidad incompetencia de origen, pues la le-

90. Fraga Gabino. Op. cit. p. 160



gitimidad y la competencia son cosas distintas, como lo demues

tra cl hecho de que una autoridad legftima puede ser incompe--
tente".91

El Maestro Vallarta, ecstablccid también que: “E1 amparo
sirve para garantizar al individuo contra las arbitrariecdades
de la autoridad, aun de "facto” y que sélo tiene un titulo co

lorado o putativo“.92

Asi pues, para
rar como autoridades

no tan sélo aquecllas
eleccién o por su designacién- de titulos legitimos, sino tam-

bién ¥y de una manera especial, las autoridades ilegitimas.
Opinaba el insigne Jurista que en un régimen de derecho,
no pueden existir autoridades fucra de la ley, pero resulta in
dudable que existen entidades que tienen un titulo “putativo'
-como lo llamaba Vallarta- y que, por tanto, actuan comoc indi-
viduos que cjercen actos plblicos en virtud de la afectaciébn
pueden hacer en la esfera jurfdica de los particulares,

Ignacio Luis Vallarta sc¢ deberian considg
responsables para los efectos del amparo,
entidades quec estfin investidas -por su --

que -
con cardcter impecrativo.
""Si bien es cierto que no pueden existir autoridades con

tra la prohibicién expresa de la ley, también es indudable que

las que tienencompetencia para ejercer las funciones pfiblicas
de su oficio, mientras ese titulo no se nulifique por quien co

rresponda... pero aln, hay mis: ¢! amparo, medio eficaz creado

por la Constitucién para proteger las libertades individuales,
no puede encargarse sino de la competencia o incompetencia, f4
ciles de probarse con la sola presentacién 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".93
Asf{ tenemos que la legitimidad o ilegitimidad se refiere
a la persona fisica que integra al Srgano autoridad en cuanto
‘'se reunen los requisitos que establece la ley para desempefiar
un determinado c¢argo o funciédn en algun Srgano del Estado y,
es designado conforme a la ley; y la competencia o incompeten
cjia se refiere al Srgano no a la persona, al conjunto de facul
tades o atribuciones inherentes al Srgano que establece la ley.

Tlarta Ignacio '"Votos' Imprenta Francisco Dfaz de Leén
6

91, L. Vva

1882, Tomo III p.
92. Ibid. p. 260
93. Ibid. p. 286



Todo lo anteriormente :.=rosaioc =odria resumirss ue 1a si
“uiente manera: primeramente el amparo jamis juzga de la legiti
midad de las autoridades, sino de su competrtencia; sequndo, el -
amparo ticne como finalidad garantizar al individuo el goce de
sus libertades individuales, protegerlo contra las arbitrarie-
dades de las autoridades, aun las de "facto": y tercero, en --
principio, en un régimen de derecho, no pueden existir autori-
dades que no deriven su competlencia de la ley, pero, es induda
bie que las entidades que ticnen "prima {acie” -de hecho- las
caracteristicas de tales y actuan en consccuencia, deben ser -
consideradas como autorijdaudes ¥y, por tante, sus actos, cuando
afectan los derechos de los particulares, pueden ser enjuicia-
dos a través det juicio de amparo, siempre que implique vicla-

cidén a las garantias individuales.
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CAPITULO CUARTO

LOS ORGANISMOS PUBLICOS DESCENTRALIZADOS.

1.- NOCIONES.- En su acepci6n gramatical descentralizar, es --
"transferir a diversas coorporaciones o personas una parte de
1a autoridad que antes ejercia ¢l Gobierno supremo del Estado'.

O sea, ecn otras palabras se descentraliza cuando dichas potesta

des sc¢ distribuyen entre multiples 6rganos.
Las organizaciones descentralizadas se caracterizan por-
que sobre cllas no existe jerarquia del poder central. Y tal pa

rece que nuestra Constituci6bn -dice Delfino Solana Yafiez- '"no -

admite esos organismos ya que todas las facultades de adminis--
tracién correspaonden al ejccutivo".94

En nuestra opinidn muy personal,
ma Constitucién de manera implicita en diversos artfculos,
blece 1z base de la existencia de la administracién pGblica pa-
¢l articulo 27 establece la proriedad -

consideramos que la mis-
esta

raestatal. Por ejemplo,
originaria de la nacifn sobre las tierras y aguas del territo--
asi como el dominio dirccto de todos los recursos

rio mexicano,
z6calos submarinos,

naturales de la plataforma continental ¥ los
de las islas, de todos los minerales, los yacimicentos de pie--
dras preciosas, de sal de gema v las salinas, los combustibles
minerales, s6lidos; el netr6leo y todos los carburos de hidr6--
geno sbélidos, liquidos y gaseosos, toda vez que para establecer
las reservas nacionales en materia minera, para llevar a cabo -
en forma exclusiva ta explotacidén del petrdleo, carburos de hi--
dr&geno s6lidos, liquidos ¢ gaseosos; para generar, conducir, -
transformar, distribuir y abastecer energia el&ctrica; para 1la
explotaci6n de minerales radioactivos y combustibles nucleares;
para el desarrollo y mejoramiento de las condiciones de vida de
la poblacién rural y urbana, y el fomento de la agricultura, --
fueron creadas instituciones como son: PetrSleos Mexicanos y el
Instituto Mexicano del Petr6leo; Comisidén Federal de Electrici-
dad v sus filiales; Instituto Nacional de Investicaciones Nu--=%

94. Solana Yahncz Delfino. *La Administracién PGblica en México"
RAP No. 12, Julio, Agosto, Septiembre 1959.



cieares, Uranio VMlexicano (URAMEX), etcltera; CONASUPO, Produc-

tora de Semillas, Comisiones del Mafz v otras.
Por otro lado el articulo 28 Constitucional,
existencia de monopolios y estancos de clasc alguna y la apli-
cacién del castigo a quicnes concentren y acaparen los articu-
los de consumo necesario con el objeto de elevar los precios.
Los articulos 28 y 73 fracciones X y XXV de 1a misma Car
indican la necesidad de crear un banco tGnico de --
de salubridad y asis=-
er

prohibe 1a

ta Suprema,
emisién y las instituciones educativas,
culturales ¥ de investigacién quec puede establecer,

tencia,
con lo que se¢ crean

ganizar y sostener el Congreso de la Unidn,
Consejo Nacional de Fomento Educativo, Hospitales e

Conacyt,

Institutos M&dicos.
Por su parte el articulo 123, en su inciso £} fracciSn -

X del apartado B, sc¢ refierec expresamente al deber del Estado
de establecer un fondo habitacional de la vivienda para los -=-
traba jadores, disposicidén que da origen al INFONAVIT, la crea-
ci6n del Instituto Mexicano del Seguro Social y del Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores al Servi
cio del Estado (fracciones A-XXIX y B-XI).

M&s atn, la reforma constitucional de 1981 a los articu--
los 90 y 93, constituyen la base Constitucional explicita que =
sustenta la creacién de las entidades de la Administracit6n PG~

blica Paraestatal.
"Articulo 90.-
traliczada y paraestatal conforme a la ley orgdnica que expida
el congreso, que distribuird los negocios del orden administra-
tivo de la federacibn que estarfin a cargo de las secretarias de
estado y departamentos administrativos y definird las bases ge-

nerales de creacién de las entidades paraestatales ¥ la inter--
"Las leyes de--

La administracién pGblica federal serd cen

vencién del ejecutivo federal en su operacidn''.
terminaréin las relaciones entre las entidades paraestatales y

el ejecutivo federal, o entre &stas y las sccrctarias de estado

y departamentos administrativos'.

"Articulo 93.- Los secretarios del despacho vy los jefes
de los departamentos administrativos, luego que esté abierto cl
periodo de sesiones ordinarias, dardn cuenta al congreso, del -
estado ¢ue guardan sus respectivos ramos'. ''Cualquiera de las -



cfmaras podrf citar a los secretarios de estado y a los je-
fes de los departamentos administrativos, asf{ como a los -

directores y administradores de los organismos descentrali-
zados federales o de las empresas de participacibén estatal

mayoritaria, para que informen cuando se discuta una ley o

se estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos

o actividades'.

La Ley Orgénica de la Administracién Pdblica Federal,
instituye formalmente como auxiliares en las tareas del Eje
cutivo Federal a los &6rganos administrativos de caricter -
centralizado y paraestatal.

Dentro de la organizacién paraestatal se encuentran -

comprendidas las siguientes entidades: los organismos des--

las empresas de participacién cstatal mayori

centralizados;
las instituciones nacionales de crédi-

taria y minoritaria;
to, organizaciones auxiljarcs de crédito ¢ instituciones na
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 disposicién del -
o por el Ejecutivo Federal; tienen -

Congreso de la Unién,
Y no guardan -

personalidad jurfidica y patrimonio propios;

relacién de jerarquia respecto de los 6rganos centrales.
Como podemos ver, estas Gltimas caracteristicas, si -

bien dotan a los organismos de¢ autonomfa, no impiden que e¢s

te€n sujetos a diversos mecanismos de orientacidén y control
por parte del estado.

"*Su patrimonio inicial se integra total o parcialmen-
te con recursos o bienes plblicos, mediante asignaciones --
subsidios o transferencias que les otorga -

presupuestales,
su presupuesto anual esti constitufdo

el gobiermno federal,
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



redistributivos del gasto, como ya se explicé. Los remanentes

por lo gseneral se quedan en cl patri--

que generan anualmente,
95

monio de las empresas como capital adicional®.
Estas entidades, tienen ademiis un alto grado de autonomia
técnica y orgdnica.
En la Ley para c¢l Control de los Organismos Descentrali-
zados y Empresas de Participacibén Estatal se seitalan cl objeto
indicando que deben ser para la

y fines de dichos organismos,
la explotaci6én de

prestacibn de un servicio pGblico o social;
bienes o recursos propiedad de la Nacién; la investigacién --
cientifica v tecnolBgica; o la obtenci6n y aplicacién de recur
sos para fines dec¢ asistencia o scguridad social.

Como podemos darnos cuenta, ¢l Estado a través de los or
ganismos descentralizados satisface necesidades colectivas en
el caso en que la actividad sea tan general, de tal magnitud o
tan desprovista de una compensacién adecuada, que no haya em--
presa privada que pueda interesarse cn realizarla. En éste ca-
so se encuentran comprendidos todos los organismos cuyo objeti
vo es la prestaci6n del servicio de defensa nacional, de poli-
cfa, de crédito (agricola, de obras pGblicas), de seguros y --
fianzas en general, de infraestructura, como son comunicacio--
nes y transportes, servicios portuarios, marfitimos y a€reos, -
de irrigacién, proteccién a indigenas, aprovechamiento de zo--

nas &4ridas, etcé&tera.

Los funcionarios,
dos, son nombrados por el Ejecutivo Fedecral o a través de los

coordinadores de sector, con excepcién de las lniversidades,
segln los articulos 52 y 53 de la Ley Orginica de la Administra
cifn PGblica Federal. La actividad de los organismos descentra
lizados se regula tanto por sus normas de derccho pGblico que
como por otras de diferente rango, incluyendo las de

titulares de los &6rganos descentraliza

los crean,

derecho privado.
El Domicilio de los organismos descentralizados es aquel

donde tienen su residencia los 6rganos dec decisibn y direccitn
o donde actfia el S6rgano descentralizado. Sus 6rganos superio--

res suclen ser colegiados: Asambleas, Consejos o Juntas.

95. Pichardo Pagaza Ignacio. "“Introduccién a 1la Admin;stracién
PGblica en México' 2a. Parte Funciones y Especialidades. -
Libres de texto INAP-CONACYT, pp. 355,356.



Su representacién recae cn un birector General, asi tene
mos en el Instituto Mexicano del Scguro Social, en ¢l Institu-
to de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del
Estado, en un Rector como en la Universidad Nacional Auténoma
de Mé&xico; o, en un Gerente General, como ¢n Fcrrocartiles Na -

cionales de Mé&xico.



2.- CLASIFICACION EN LA DOCTRINA FRANCESA.- La descentraliza--
cién administrativa tuvo su origen y desarrollo teSrico en Fran
cia, a través de la institucién que denominaban establecimien-
to pGblico descentralizado, y que obedecia a la necesidad pric
tica de atender un servicio pfiblico, con personal tecnico espe
cializado, con independencia presupuestaria, que diera flexibi
lidad a las necesidades econdmicas del servicio y libre de 1los
impone la burocracia centralizada, ya
el personal tenfia un estatuto

factores y problemas que
que, de acuerdo con esas ideas,
juridico ¥y personal distinto del de la burocracia.

En Francia se habla de establecimiento pGblico descentr
lizado cuando se atiende un servicio té&cnico, con personal ex-

perto y con autonomia presupuestaria.

La doctrina Francesa scpara a la descentralizacibn, o me
jor dicho, ha adoptado tres modalidades diferentes que son: a)
Descentralizacibn por regifn; b) Descentralizacién por servicio
¥, ¢©) Descentralizacidn por colaboracitn.

La descentralizacifn por regidn consiste en el estableci
miento de una organizaci6én administrativa destinada a manejar
los intereses colectivos que corresponden a la poblacidén radi-
cada en una determinada circunscripcidn territorial,

""Las razones que han conducido a este régimen de descen-
tralizacibn por regibn consisten fundamentalmente en que el se
adapta de una manera mis efectiva a aspiraciones democriticas,
ya que da oportunidad a los interesados de hacer la designacifn
de l1las 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 opinif6n pGblica, que unida a la posibi
lidad que tienen todos los vecinos de la circunscripcibn terri-
torial de llegar a ser clectos, constituye una participacién -
del pueblo en los negocios pGblicos que le afectan”.9°

Ademis, desde el punto de vista de la Administracién, la
descentralizacifn por regifn significa la posibilidad de una -
gesti6n mds eficaz de los servicios plblicos, y, por lo mismo,
una realizacibn mis adecuada de las atribuciones que al Estado

corresponden.
Se han sefialado aleunos inconvenientes al r€&gimen de des

96. Fraga Gabino. Op. cit. p. 20§



centralizacién que fundamentalmente consisten en que dicho ré-
gimen debilita al Poder central, disminuye su fuerza y le impi
de, en un momento dado, atender eficazmente a la satisfaccién

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 prictico con 1la

misma facilidad que adapta la organizacién centralizada.

Tambi&én se sefiala como uno de los inconvenientes el de -
que la descentralizacibén administrativa por regifn coinci-
de con una descentralizacién polftica, siendo los mismos los -
6rganos administrativos y los 6rganos politicos, lo que trae -
como consecuencia la intervencién de factores de esa indole en
la Administracibfn, con perjuicio dec &sta.

Por Gltimo, dindose cabida a factores politicos se ha de
mostrado en la practica quc cn las organizaciones descentrali-
zadas por regibdn, el personal se nombra dentro de los clemen--
tos politicos o que ticnen relaciones con ellos, sin preocupar
se por la compctencia para los cargos, lo cual, naturalmente,
trae como resultado un deficiente funcionamiento de los servi-
cios.

La Descentralizacién por servicio. "El Estado tiene enco
mendada la satisfaccién de necesidades de orden general, que -
requieren procedimientos técnicos s6lo al alcance de funciona-
rios que tengan una preparacidn espccial"_97

**Los servicios que, con ese objeto sc organizan conviene
penerlos en manos de individuos con preparacién técnica que ga
rantice su eficaz funcionamiento, y para evitar un crecimiento
anormal del poder del Estado, del que siempre se sienten celo-
s0s los particulares. La forma de conseguir ese propSsito es -
dar independencia al servicio y constituirle un patrimonio que
sirva de base a su autonomia'.98

Seria dificil sefialar caracteres constantes en las diver
sas formas que ha adoptado la descentralizacién por servicio,
pues aqui debemos recordar que la descentralizacién, en reali--
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 pestibn de sus propios intereses. De tal manera que existen

97, Ibxd. p. 21IZ
98. Ibid. p. 212



diversos grados de realizacién de esa tendencia que naturalmen-
te constituyen un obsticulo para sefialar en los diversos orga--
nismos descentralizados caracteres uniformes e invariables.
Pero, al mismo tiempo, como se trata de realizacién de
&ste no puede prescindir del ejerci--

atribuciones del Estado,
cio de ciertas facultades respecto de la organizacién que se es

tablezca, No serfén esas facultades las que lleva consigo la re-
lacién jerdrquica propia de la centralizacién administrativa,
las que sean necesarias para garantizar 1la

pero sf, al menos,

unidad del Poder Ptblico.
Sc han sefialado algunos elementos escenciales de la descen

1) Desde luego la existencia de un --
2} un estatuto legal para
3) participacién
4) con--

tralizacifn por servicio:
servicio pGblico de orden técnico; --
los funcionarios encargados de dicho servicio;
de funcionarios té&cnicos en la direccién del servicio;
trol del gobierno ejerciendo por medio de la revisi6n de la le-
galidad de los actos rcalizados por el servicio descentralizado,
¥ §) responsabilidad personal y efectiva de los funcionarios.

Como podemos darnos cuenta, todas csas caracteristicas di
ficilmente podrdn concurrir a l1la vez dentro de cada tipo de esa
clase de establecimicntos.

Existen algunas ventajas al sistema como son: 1. Entregar
el manejo de un servicio técnico a quienes tienen la nreparacién

técnica necesaria, se procura satisfacer las necesidades colec-
Dar cicrta auto-

tivas cuya atencién corresponden al Estado.
nomia al servicio té&cnico, a la vez que descarga al Poder del

cumplimiento de serias obligaciones, contribuye a la realiza---
cién de ideales democriticos, por dejar que los interesados en
el servicio intervengan ecn 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 6rgano descen--
tralizado, independizindolo 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
Cémo el 6rgano descentralizado puede llegar
es decir, puede industria

fondos pGblicos. 4.
a sostenerse con sus propios recursos,



lizarse, existec una ventaja evidente para el Estado y para los
contribuyentes, puecs no serd necesario el impuesto como fuente
indispensable para sostener dicho servicio.

Ahora bien, contra estas ventajas se han presentado los
inconvenientes a que puede dar lugar ¢l sistema, no es vilido
para detener el movimiento en su favor: 1. Se ha dicho, en pri
mer término, que el organismo descentralizado puede presentar,
dada su autonomia, serias resistencias a 1la realizaci®6n de las
reformas necesarias para irlo adaptando a las necesidades que
debe satisfacer. 2. La multiplicacién de esos organismos podria
originar entre c¢llos rivalidades, cuyo resultado seria el desor
den en la Administracifn. 3. El organismo descentralizado con
presupuesto especial viene a contrariar el principio técnico -
fundamental de la unidad del presupucsto del Estado, con las --
consecuencias naturales de incertidumbre y desorden financiero.

En el derecho mexicano se han conocido desde hace mucho -
tiempo ciertos organismos cn los cuales concurren los clementos
que de acuerdo con la teoria moderna del dercecho administrativo
caracterizan a la administracién por servicio, habiendo recibi-
do tales organismos, bajo 1a influencia de la doctrina francesa,
la denominacibén de establecimientos pGblicos distintos de los -
establecimientos de utilidad pGblica que son aquellos formados
a iniciativa de los particulares.

La Descentralizaci6bn por colaboracisn contiene caracteris
ticas especiales que la diferencian notablemente de los otros -
dos tipos de descentralizacidn.

"La Descentralizacifn por colaboracifn se origina cuando
el Estado va adquiriendo mdyor injerencia en la vida privada y
cuando, como consecuencia, se le van presentando problemas para
cuya resolucifn se requiere una preparacibébn técnica de que care
cen los funcionarios politicos y los empleados administrativos
de carrera. Para tal evento, y ante la imposibilidad de crear -
en todos los casos necesarios organismos especializados que re-
cargarian considerablemente la tarea y los presupuestos de la -
Administracibn, se¢ impone o autoriza a organizaciones privadas
su colaboracifn, hacifndolas participar en el ejercicio de la -

funcidn administrativa', 99

99. Ibid. p. 223
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Por lo tanto, la descentralizacién por colaboracién vie-
ne a ser una de las formas del ejercicio privado de las funcio
nes ptGblicas.

En la teoria que sc ha formado al respccto se establecen
dos elementos: 'a) el ejercicio de una funcidn pGblica, es de-
cir, de una actividad desarrollada en interés del Estado; b) -
el ejercicio de dicha actividad en nombre propio de la organi-
zacidn privada".loo

De lo anterior se advierte la diferencia que separa la -
descentralizacidn por colaboracién de la descentralizacién por
regid6n y de la descentralizacibn por servicio. Estas realizan
la actividad pfiblica en nombre y en interfs del Estado, va que
por ser &ste una persona moral, tequierec de personas fisicas -
que expresen su voluntad y, al expresarla, lo hacen como 8rga-
nos del propio Estado, es decir, a nombre y en interés de &ste.

El Maestro Gabino Fraga comenta que pudiera decirse que
en la descentralizacibn por regidn, concretamente referido al -
municipio, las funciones pGblicas que a ¢ste se cncomiendan, -
se ejercitan principalmente en aras del mismo municipio, no ne
gando tal circunstancia, pero hace resaltar la situacidn que -
el interfs del municipio es al mismo tiempo el interés del Es-
tado, coincidiendo con &ste, con la Gnica circunstancia de que
se trata de un interés del Estado localizado territorialmente.

De muy variada indole son las instituciones que colaboran
con la administraci6n, clasificindose en tres grupos principa-
les atendiendo al elemento de la funcidn administrativa cuyo -«
ejercicio les estid encomendado: la funcidn de preparacidn fun--
cidn de¢ decisibn; y funcibn de ejecucién.

Asf, las Cdmaras de Comercio e Industria y las Asociacio-
nes Agricolas, tienen facultades principalmente de consulta, --
aunque no exclusivamente; las empresas concesjonarias, los con-=-
tratantes en contratos administrativos y 1los establecimientos -
incorporados de cnseilanza, estfin colaborando en la ejecucién de
la funcidén administrativa, y por Gltimo, los Comisariados Ejida
les establecidos por la legislaci6n agraria, constituyen organis
mos asociados a las funciones de decisifn y ejecucién.

Algunas empresas nharticulares colaboran por descentraliza-
¢i8n en el ejercicio de la funcidn administrativa, como son los

100. Ibid. p. 223
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establecimientos particulares de ensefianza primaria, secunda--
ria y normal, cuyos estudios y titulos son reconocidos por el
Gobierno; pucs tenemos que ¢l artficulo 30. Constitucional pre-
viene que s6lo ¢l Estado impartiri educacién primaria, secunda
ria y normal, y que los particulares que descen impartirla en
cualquiera de esos grados, podrin hacerlo, pero s&6lo mediante
una autorizacién del Poder PGblico. Asi es, pues, que si empre
sas particulares realizan esos actos, estin colaborando con 1la
Administraci6n y descargan a &ésta de la tarea que habia de co-
rresponderle.

El acto de incorporacifn es el acto por virtud del cual
se otorga la autorizacifén a instituciones particulares para co
laborar con cl servicio de enscfianza primaria, seccundaria y -
normal, y por consccuencia, para conceder los dipiomas, titu--
los y certificados que extiendan dichas instituciones la misma
validez que a los expedidos por las escueclas oficiales.

La incorporacién determina 1la facultad de parte de la Ad
ministracién Central de cjercer sobre el estableccimiento incor
porado la vigilancia necesaria para lograr el cumplimiento de
los requisitos y condiciones que establecen las normas legales
respectivas., El Estado sc¢ reserva la facultad de revocar la in
corporaci6n y la de retirar el reconocimiento de validez ofi--
cial de los estudios heckos en planteles particulares.

El articulo 50. Constitucional, ecstablece que la ley de-
be determinar las autoridades que deben expedir titulos para -
las profesiones que lo exijan conforme a la propia ley, asi te
nemos que es una facultad de la autoridad expedir titulos, y
la ensefianza que precede a la expedicién viene a constituir un
acto de preparacidn o de cjecucidn de la funcibn administrati-
va, como requisito previo para la obtencién del titulo.

Asi pues, se aprecia que las Escuelas Libres Universita-
rias colaboran con el Estado.

Como podemos darnos cuenta, la colaboracién por descen=-=-
tralizacifn llevada a cabo por organizaciones privadas, no lo
hacen por iniciativa propia, ni se lleva a cabo libremente sin
ninguna intervencién del Poder PGblico.

“Si asi fuera, propilamente se produciria, no una simple
descentralizacidén, sino una organizacién especial del Estado -
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en 1a que el Gobierno no seria el Gnico encargado de realizar
las atribuciones del Estado, sino que frente a €1, y sin nin-
guna conexidn, cxistirfan otros clementos a quienes estarfa -

lo cual contra-

encomendada una parte de dichas atribuciones,
rfa fundamentalmente la concepcién de la unidad esencial del

101
el Estado sec

a saber:

Estado moderno®,

"Asi es que,
reserva las facultades necesarias para garantizarla,

la autorizacién de las instituciones admitidas a colaborar y

para conservar dicha unidad,

el ejercicio del control y vigilancia necesarios para mantener
la colaboracién dentro de los lfimites legales™

Se pucde observar entonces que dentre de la descentrali-
zacifn por colaboracién, la autorizacién del Poder PGblico cons
tituye un elemento fundamental.

En las instituciones aoue colaboran por descentralizacidn,
destaca en todas ecllas el requisito de aprobacidn, gutoriza=---=-
cibn, incorporacitn o reconocimiento que significa 1la condi----
ci6bn necesaria para que se 1les considerc investidas de las fa-

cultades cxcepcionales que implica su colaboracifn a la fun---
cién administrativa. Se advierte que no basta que la ley deter
mine cufles instituciones pucden colaborar, sino que, ademis,
es necesario que en cada caso concreto se autorice la colabora

¢ién.

El acto de autorizacidn constituye un acto administrativo,
puesto que es un acto condicidSn que determina la aplicacibn de
una situacién juridica general creada de antemano, a un caso -

particular.
El segundo clemento fundamental en la descentralizacitn -

por colaboracién estd constituido por la facultad de vigilan--
cia y de contrel que se reserva la Administracién central res-

pecto de las instituciones colaboradoras.
El cstado debe ser el drbitro para determinar a quién -~

la responsabilidad por el

otorga ciertas funciones pGblicas,
ejercicio de &stas 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 seleccién del personal y Jde comprobar de -

una manera continua el funcionamiento de¢ la institucién colabo

bid. p. 229
bid. p. 229
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radora.

"E]l ejercicio de estos poderes varia segln el grado de -
importancia de la funcibn autorizada. El mfnimo mis alli del -~
cual se pierde toda wvinculacifn con la autoridad, esti consti-
tuido por el poder de retirar la autorizacién, poder que cons-

tituye propiamente un poder dec pelicia".]‘o:s

103. TIbid. p. 231
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La descentralizacidn

3.~ LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA.-

administrativa *es la té€cnica de organizacibén jurfdica de un

ente plblico,

na una limitada competencia territorial o aquella que parcial-
con determinada autonomia

que integra una personalidad a la que se¢ le asig

mente administra asuntos cspecificos,

o independencia, y sin dejar de formar parte del Estado, el --

cual no prescinde de su poder politico regulador y de la tute-

1a administrativar, 104

Es una forma de organizacidn que con

""confiar la realizacién de algunas actividades adminis
central -

-dice Gabino Fraga-

siste en
trativas a 6rganos que guardan con la Administracibn

una relacidn que no es la jcrarquia".los

Por su parte Jorge Olivera Toro apunta '"que la descentra
lizaci®6n ademids de ser un principio de organizacifbn, constitu-
vye un reparto de competencias pGblicas, integrdandose una persg
na de DNerecho Piiblico, con recursos propios y a la cual se le
han delegado poderes de decisibn, pero sin desligarla totalmen

te de la orientacién gubernamcntal”.106

Tal fendmeno resulta obligado ante 1la amplitud de tareas
que se le presentan a la Administracifn en la hora actual.

La descentralizaci6bn tiene como finalidad disminuir los
efectos derivados de que en un s6lo Srgano lleve todas las fun

ciones administrativas que le correspondan al Estado. Asi, peor
servicios pGblicos se realiza, entre

afectacifn de un patrimonio, que con
constituye una persona jurfdica crea

ejemplo la gestibén de los
otras formas, mediante la

estructura administrativa
da por el sistema de disociacibn o desmembramiento del Poder -

PGblico, se le aparta de los poderes del Srgano central. Grdfi
camente hay un desdoblamiento del propio Estado, por €so se --
en el orden del funcionamiento de c¢stos organismos,

mantiencn,
algunos poderes de la jerarquia administrativa centralizada.

La descentralizacibn persigue fundamentalmente, la conve
niente distribucitn de ciertas funciones administrativas,
cual se obtiene con un equilibrio adecuado entre la organiza--

lo -

cibén centraliZada y descentralizada.

104 . Serra Rojas Andrés, ''Las Formas de Organizacién Administra
tiva Federal' RAP. No. 31-32, Ed. INAP. p. 171
105. Fraga Gabino. Op. cit. p. 201
*"Manual de Derecho Adminisfrativo" 3a.

106. Olivera Toro Jorge
S.A. México, 1972, p. 30

Edicién, Ed. Porriga,
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Diversas consideraciones, en orden a las instituciones,
hacen que tradicionalmente se clasifiquen a las entidades des-
centralizadas en: 1. aquellas que administran intereses colec-
tivos dentro de una circunscripcidén territorial, con patrimo--
nio propio, personalidad juridica y funcionarios de eleccibn -
popular; y 2. las que tienen como finalidad satisfacer necesi-
dades pGblicas ecspecializadas o té&cnicas, indecpendientemente -
del territorio, en el concepto de que en cllas se objetiviza -
el servicio, con la creacién de un ente pfiblico, sin que pier-
da su vinculaci6n estatal, sino que se le da cierta autconomia
o libertad de accidén, en un campo de asuntos especificos.

Se ha dicho que: '"la descentralizaci6én administrativa --
causa anecmia mis o menos grave, en ¢l O6rgano central; pero si
entendemos que esc 6ragano central no es ni la Nacién ni ¢l Es-
tado, sino una simple expresién del poder de é€ste, concluire--
mos reconociendo que tal debilitamiento en vez de defecto cs -
ventaja, porque cvita el robustecimiento de los gobiernos tird
nicos, absorventes y secantes. Por ello es recomendable la £6r
mula popular "centralizacién politica y descentralizaci6n admi
nistrativa®. De esta manera quedard ascgurada la unidad y la -
coherencia institucional del Estado, pero al mismo tiempo, se
habri garantizado el derecho que tienen las circunscripciones
territoriales y las entidades descentralizadas de caracteristi
cas técnicas, para velar por sus intereses, para progresar y -
para robustecer por si solas, sin perjudiciales interferencias
polfticas del poder central". 7

En .Norteamérica la descentralizacidén se ha resuelto con
el *"funcionamiento de organismos que atendieran necesidades pg0
blicas, con la movilidad propia de una empresa particular, pe-
ro bajo la égida del Estado", a efecto de salir de la rigi-
dez estatal, controlar el comerclo interestatal y crear gran--
des empresas. AsiI se formaron las Comisiones Reguladoras Inde-
pendientes y las Corporaciones Gubernamentales.

"Con respecto a las Comisiones, la primera agencia que -
surgié fue la Comisidn de los Estados flnidos para el Servicio
Civil, en 1883, después la Comisibn de Comercio Interestatal cn
el afio de 1887, separfiindola de la sujecifn presidencial, fijan-
do el mandato de¢ cada consejero hasta por siete afios, retira-

T07.D'avis S. Juilio Alberto "Curso de Derecho Administrativo'
Bolivia, pp. 265 y 266
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bles por votacidn y s6lo removibles por ineficacia, neglieen-
cia o delito grave. Posteriormente nacicron la Comisidn Fede-
ral de Comercio, la de Energia, 1la Federal de Intercambio, 1la
Federal de Electricidad, la Federal de Comunicaciones, el Con
sejo Nacional para las Relaciones de frabajo, ctcéftcra'.

Estos organismos son creaciones del legislativo, sin sub
ordinacién con los Dcpartamentos de Estado, estfin sujetos a 1la
revisidén de sus decisiones npor l1la Suprema Corte de Justicia y
sus miembros son designados por el Presidente, con aprobacién
del Senado. Por lo que hace a sus decisiones tienen fuerza y
obligatoriedad legal.

La independencia de estas entidades, en relacién con el
Poder Ejecutivo tienen como motivo aislarlas de las nresiones
politicas que son frecuentes cn la administracifn de los inte
reses colectivos.

""A sus funciones proniamente administrativas se aunan ac
tividades cuasi-judiciales y cuasi-legislativas, sujetas en
Gltima instancia a la decisién del Poder Judicial Federal. Con
el argumento de que el ejecutivo debe proveer a la ejecucibn -
de las leyes y evitar toda interferencia en la unidad de 1la
programacién nacional, la Corte de¢ los Estados Unidos, ha modi
ficado o suspendido las decisiones de las Comisiones regulado-
ras, sin embarge, es tan fuerte su intervencifn en el campo --
econdmico que ninguna persona tiene el privilegio ilimitado de
emprender ciertos negocios como crea convenicente; hay una cate
goria de ellos afectados al interés plGblico que son rigurosa--
mente regulados como consccucncia de un ejercicio razonable de
autoridad gubernativa. (Nebbia vs New York, 1934)+ 109

Las corporaciones gubernativas son 6rganos de inversién
establecidos para la conducciSn de una empresa particular. For
man el sector econbSmico de propicdad administrativa; calcadas
sobre moldes de Derecho privado, estin incorporadas al orden
federal, con facultades cconémicas. Combaten precios, disminu-
yen €stos; son medios de reduccién de impuestos vy realizadores
de la politica laborista. Algunas de las corporaciones de impor
tancia son: la Autoridad del Valle de Tenessee, la Corporacién
de Reconstruccién Financiera, la Autoridad de Suministro Elé&c-

trico, Urbano y Rural. '"Generalmente estos 8rganos asumen la -

I08. Ibid. p. 267
109. Ibid. p. 307
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pero el simnle hecho de que
no

forma de personas juridicas,
pederes nparticulares ruedan ejercerse a través de esa forma,
significa que los fines para los cuales se cre§ la autoridad es
tén conmo consecuencia fuera de la 6rbita de la regulacién guber
nativa". 10

Financiéramente tienen libertad para desarrollar su capi-
tal sin supervicibén administrativa del nresupuesto nacional.

Leconard White divide a las corporaciones en tres grupos:

Las que el Gobierno utiliz6 durante la &poca de depresibn,
seguros, -

2. Las desti

1.
para facilitar la extensidn del cré&édito a la banca,
transportes, industrias y coorporaciones privadas;
nadas a la realizacién de actividades de tipo comercial econémi

pudiéndose citar en este grupo al sistema de transporte,

co,
cons

produccién y reqgulucibn o distribucién de materias primas,
truccién de obras p(blicas, construccidn de diques, fibricas de
energia, etcétera; 3. Las que son instrumento en la resolucién

de determinados problemas de emergencia (enérgia atBmica, etcé-
tera).
Entonces tenemos que la descentralizacién administrativa
ha obedecido al cambio que ha tenido la sociedad sobre todo a

partir de la primera mitad del siglo XX, cn lo cconémico, en 1lo
los grandes descubrimientos cien-

encontrd ligado a un desequilibrio

politico, en la ciencia, etc,
tificos, pero este avance se
lo que implic6 multiples apetencias sociales que de-

econémico,
credndose una multitud de

berfan ser satisfechas con eficacia,
servicios niblicos de gran complejidad.

Ante toda esa situacif6n, el Estado que se caracterizaba
por una actitud del orden Liberalista, absteniendo su interven-
tuvo que cambiar su nostura para conver
sin suprimir la actividad

cién en algunos campos,
tirse en un Estado intervencionista,
sino que llenar las lagunas en los ingentes nroblemas

privada,
Ya los organismos del Estado no se dan abas

econbmico-sociales.
to nara noder satisfacer los nroblemas y necesidades que se sus

> ya que el Estado esti convertido en un productor e in-
dustrial, surge su transformaci8n ¢reando organismos y encargén
doles la actividad de prestaciones, disfrazando un poco la inter
convirtiendo a los administrados en administra

citan,

vencién Estatal,

110. M. Landis James "El1 Poder Administrativo' p. 18
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dores. Asi el derecho, es quien les da vida, quien les seflala
los fines a cumplir; "es el Estado auicn les cede migajas de
su poder y les da autonomfa'r,

En la descentralizacién administrativa,
quien reconoce o crea la personslidad jurfidica propia de los
entes de Derecho Piblico reconocidos como tales, siendo estas
personas juridicas distintas del Estado, y estos organismos --
descentralizados tienen capacidad para la persecucifn de deter
distintos de los realizados por la administra--
para la consecu-

es el Estado --

minados fines,

cidn central, pero coordinados en la esencia,

ci6én comin del bicecnestar pGblico.
Se dice que en la descentralizacibén administrativa hay -

una especie de¢ desmembramiento del Poder PGblico, y segln la -

doctrina, en la descentralizacifn existen las autonomfas orgf-

nica y té&cnica.
La autonomia orgfinica existc cuando s¢ asignan prerroga-

ejercidas por autoridades distintas del poder -

tivas propias,
te

central, que pueden oponer a &ste su csfera de competencia,
niendo capacidad para dictar sus propios ordenamientos normati
vos.
La autononmia t&cnica se configura cuando se asignan sola
mente reglas de gcestidn administrativas y financieras diversas
de las aplicadas al organismo central, scmejantes a las utili-
zadas por el sistema empresarial privado.

111. Ibid. p. 22
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4.- CARACTERISTICAS.- Es importante establecer la diferencia -
que exXiste entrec Desconcentracibn y Descentralizacidn, que se-
minticamente significan lo mismo, es decir, alejamiento del --

centro, opuesto al centro, es el fenbmeno que va del centro a

la periferia.

A. Desconcentracibn B, Descentralizacibn
1. Organo inferior subordi 1. Organo que depcnde indirecta-
nado a una Seccretaria, De- mente del Ejecutivo Federal.
partamento de Estado o a -
la Presidencia.

2. Puede contar o no con - 2. Tiene invariablemente persona
personalidad juridica. lidad juridica pronia.

3. Puede contar o no con -~ 3. Siempre ticne patrimonic pro-
patrimonio propio. I pie. ¢ :

4. Posee facultades limita 4. Posee facultades mis autono--
das. mas.

Existen dos tipos de Descentralizacién, la Descentraliza
cién Polfitica y la Descentralizaci6n Administrativa; 1la prime-
ra se relaciona a la estructura misma del Estado y a sus cir--
cunstancias histdrico-politicas, siendo en éxico las entidades
federativas (Estados de la Federacién) y los Municipios.

Miguel Acosta Romero dice que '"son estructuras evidente--
mente politico-administrativoes que actuan sobre una determinada
superficie territorial y en las que, los administrados, pueden
intervenir en la eleccibn o designacién, de los Srgancos del go-
bierno local, a través del ejercicio del voto popular".112

De la descentralizacién administrativa, hemos dado algu--
nas definiciones sostenidas por diversos autores, para ¢l maes-
tro Acosta Romero, cuando se crean organismos con personalidad
juridica propia, mediante disposiciones legislativas, para rea-
lizar una actividad que compete al Estado, o es de interés pti--
blico, es descentralizacién administrativa.

Para Rafael de Pina, la descentralizacién politica hace -
referencia a la estructura del Estado, en cuanto afecta a la or
ganizacifn de sus poderes o a la integracibén de su soberania; y
la descentralizaci6én administrativa, hace referencia a la mane-
ra de realizar los servicios pGblicos y a la distribucién de --

los Srganos encargados de cumplirlos.

TIZ. Acosta Romero Miguel "Teoria General del Derecho Adminis-
trativo" Ed. Porrfia, S.A. México, 1979, p. 180.
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La descentralizacién administrativa relaja los vinculos
de relacibn con el poder central y se sitGa fuera del campo -
de accifn de este poder, manteniendo con €ste las estrictas -
relaciones de control.

La descentralizacién administrativa es una forma de orga
nizacibn que adopta la administracién pGiblica, mediante una --
ley (en el sentido material), mnara desarrollar: 1) actividades
que competen al Estado, 2) de interls general en un momento da
do, 3) a través de organismos creados especialmente para ello,
¥ que se encuentran dotados de a) personalidad juridica, b) pa
trimonio propio, c) régimen juridico propio.

Dentro de las caracteristicas importantes y sobresalien-
tes de la descentralizacién administrativa, y en especial de -
los organismos descentralizados son las siguientes: 1) son crea
dos, invariablemente, nor un acto legislativo, sea ley del Con-
greso de la Unibn, o bien, decreto del Ejecutivo. 2) tienen r&-
gimen juridico pronio. 3) ticnen personalidad jurfdica propia
que les otorga el acto legislativo nor el que fueron creados. -
4} denominacién. 5) 1la sede de las oficinas y dewnendencias y --
dmbito territorial. 6) tienen O6rganos de dirccci6n, administra-
cibn y representacién. 7) cuentan con patrimonio propio. 9) ob-
jeto. 10) finalidad, 11) régimen fiscal,

A continuacién, pasamos a explicar cada una de las carac
teristicas apuntadas.

1. Son creados nor un acto legislativo. Todos los organis
mos descentralizados son creados por una ley del Congreso o por
un decreto del Ejecutivo, surgicendo su personalidad juridica,
desde el momento en que entra en vigor el acto que los crea.

Sobre este aspecto, es importante resaltar que el articu-
1o 93 pé&rrafo 20, de la Constitucidn Gezneral de la Reptblica,
no confiere facultades hacia ¢l Ejecutivo para que pueda crear
organismos descentralizados, ya que dicha facultad compete ex--
clusivamente al Congreso de la Unién a través de normas de ca--
rdcter general, formal y materialmente legislativa.

Pero resulta que con la aparicibén de la Ley para ¢l Con--
trol, por parte del Gobierno Federal, de Organismos Descentrali
zados y Empresas de Participacién Estatal, establecif en su ar-
ticulo 20, que ademis de creacifn por ley, 1os organismos des--
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centralizados podian ser creados mor decreto del Ejecutivo Fe-
deral.

Por su parte cl articulo 45 de la Ley Organica de 1la Ad-
ministracifn PGblica Federal dispone: "Dentro de la Administra
cifn pGblica paraestatal serin considerados como organismos --
descentralizados las instituciones creadas por disposicifn del
Congreso de la Uni6n o ¢n su caso nor el Ejecutivo Federal, --
con personalidad juridica y patrimonio prownio, cualquiera que
sea la forma o estructura legal que adopten',

En nuestra opinidn, de 1o anterior a todas luces rcsulta
inconstitucional la creacifn de dichos orcanismos por pnarte del
Ejecutivo Federal, por via de decreto, (lo que ha sucedido con
frecuencia, por lo que llaman muchos autores como "prdctica ad
ministrativa"), va que otorgar personalidad juridica propia, pa
trimonio y competencia tiene que ser facultad exclusiva del Con
greso de la Unibn y no del Ejecutivo, pues actuarfa al margen
de la Constitucifn,

2. Tienen régimen juridico propio. Este r€¢imen lo cons-
tituye generalmente o que pudiframos llamar su ley Oragfnica,
que bien puede ser una ley del Congreso, o un decreto del Eje-
cutivo. Todos los organismos descentralizados cuentan con su =
régimen juridico propio que les requla su personalidad, su pa-
trimonio, su denominacifn, su objeto y su actividad.

3. Personalidad juridica propia. Como antes ya habiamos
mencionado, la personalidad juridica propia de los entes descen
tra}izados, les es dada por el acto creador. Estos organismos -
son creados por vias de un acuerdo politico administrative y --
por normas de¢ derecho pGblico; antes de su creacidn no existen
clementos personales, ni materiales como sucede con la creacidén
de otras personas juridicas colectivas, en que un grupo de per-
sonas fisicas las organiza y les dota del patrimonio; su creca--
cifn se decide por via de autoridad, y es despufs de expedida
su ley orgfnica, cuando sc¢ conjunta el elemento personal, el pa
trimonio etcétera.

4. Denominacifn. La denominacifn es lo que equivale al --
nombre en la persona fisica, y siempre estari prevista en el ac
to de creacidn.
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El Doctor Miguel Acosta Romero se refiecre a 1a denominx-~
€ifén de los organismos descentralizados, como 1la malabra o con
junto de palabras en el idioma oficial del Estado, que distin-
cue v diferencia al organismo descentralizado de otras institu

ciones similares, scan federales, locales y municipales ¢ inter

nacionales.
S. La sede de las oficinas v dependencias, y dmbito terri

torial. La Sede es el lugar, ciudad, calle y nmcro, donde resi
den los JOrganos de decisifn y direccién. El Smbito territarial
se refiere al lucar o lucares donde actfiz el organismo descen-
tralizado.

6. Organos de direccién,
Sobre €ste particular, el “faestro “figuel Acosta Romero,
tomamos de guia para desarrollar ¢l punto relative de este Cuar
los tipifica en Organos Colcgiados y Organos Uni--

adninistracién v representacidn.
a quien

to Capitulo,

personales._

**a) Un cuerpo colegiado que es el Srzano dc mayor jerar--
quia y el que decide sobre los asuntos mis importantes de 1la ac
tividad y la administraci6n del organismo. Este 6rgano colesia-
do cs constantc en la mayoria de las instituciones descentrali-
zadas, aunque en nuestro sistema juridico no existe unidad en
cuanto 2 1a denominacién, componcentes del cuerpo colegiado, ni
ticmpo y designaciin de su encargo, por lo que el nGmero dc --
sus cowmponentcs e€s muy variable ¥ en €l se encuenrran represen
1los intereses de 1a Adainistracibn Cen

tados, en primer lugar,
de 10s sectores a

tral y, en segundo lugar, em ciertos casos,
los que afecta la actividad del organismo. La denominacifn de
este grupo colegiado tampoco es mmiforamc, aunque en la mayoria
de los casos se le denomina Conscjo de AdministraciSa. En otres
organismos se les designa con ¢l nombre de Asamblea General; en
otxros miAs se 1llama Junta de Gobiermo; o Junta Directiva. Cowo
podemnos apreciar, no existe unidad en cuanto a la demcminacidn,
a2l nGmero de componentes del cuerpoe colegiado gue rige los des
tinos de estas instituciones, ni tanmpoco ¢n cuanto a su desies-

nacién ¥y tiempo de su enc;rgo"-lls

IIS Ta C.F.E., en Yos arts-. 10 y 11 de 1la Ley del Sexwicio PG-

blico de Energia Electrica establece que seri regida por -
una Junta de Gobiermo; ASA, art. 4o. del Decreto (D.0. de

12 de junio de 15965); Ferrocarriles Nacionales de México -
{art. S0 de su Ley Orgamica de 30 de dicicmbre de 1948, xc
formada por decreto publicado el 27 de enero de 1960): PE-
MEX (art. 4o. de la Ley Organica de Petroleos Mexicanos, -
publicada en e} D.0O. de 6 de febrero de 1971) .
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*b) Inmediatamente despu€s, el 6rgano de reprc-entacién

unipersonual se encucntra siempre despuds y en grado jerdrquico

inmediato, éste tiene las siguientes funciones: I. Cumnlir las

decisiones y acuerdos del cuerpo colegiado superior;
con el titular del Poder Ejecutivo v

I1I. Acor-
dar, en algunos casos, -
cumplir sus decisiones y acuerdos cn forma coordinada con 1los

del cuerpo colegiado; III. Representa al organismo en todos -

los G6rdenes y tiene facultades de decisién y ejecucifn respet-

viene a ser el funcionario ejecutivo
114

to de sus subordinadoes,
del organismo, con todos los poderes juridicos inherentes'.

Como ya habfamos comentado antes, tampoco existe unidad
en su denominacién, pucs asf tencmos que en cl IMSS; ISSSTE;
en Caminos y Puentes Federales de Ingresos, en ASA y cn PEMEX,
se le denomina Director General; en la UNAM se le llama Rector,
y en Ferrocarriles Nacionales de México y en otros organismos,
se les califica con ¢l nombre de Gerente feneral.,

Con la excepcidn de la Universidad Nacional AutSnoma de
cuyo Rector es designado por la Comunidad Universita--

Mé&xico,
aunque sigue ligado al Estado por la Ley

ria por su autonomia,

y por el subsidio econémico.
Consideramos que estos funcionarios desempefian una fun--

cidn de cardcter polftico-administrativo al acudir anualmente
son funcionarios de la Ad-

forman parte de la -
lo. pdrrafo terce-

a escuchar el informe presidencial,
ministracién PGblica por lo siguiente: a)
Administraci6n PGblica Federal (LOAPF, arts.
ro; 36. fraccién I; 90; 45; S50; S51; 52 y 54). b) Son nombrados
y removidos por el Presidente de la RepGblica (LOAPF, art., 52);
c) Acuerdan y reciben 6rdenes del Jefe de Estado o, en su caso,
de la Secretarfia o Departamento de Estado, cabeza de sector. d)
coordinar y someter a evaluacifn su

Estin obligados a planear,
e) Conduciran sus actividades en for

actividad (art. 51. LOAPF).
ma programada y con base en las politicas, prioridades y restric
ciones que para el logro de los objetivos y metas de los planes
establezca directamente el Presidente de la RepGbli

de gobierno,
90. LOAPF)

ca, o a través de las entidades cabeza de sector (art.
£) Aunque no lo establezca disposicifn alguna, ciertos organis--
mos informan anualmente al Congreso de la Uni6n, por ejemplo PE-
MEX, IMSS, ISSSTE, etcétera. g) Relaciones con el Congreso de la
Unién. Las reformas y adiciones al articulo 93, de 1la Constitu--

114. Ibid.
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reformado por decreto publicado en
establecen un indudable

cidn (el pirrafo segundo,
el D.0. de 6 de dicicmbre de 1977},
vinculo politico con el Congreso de la Unidn )y sus CaGmaras,
obligar a los Directores de¢ organismos descentralizados v em--

a informar a cual

presas de participacidn estatal mayoritaria,
Cuando se¢ discuta una ley de su ramo;

al

quiera de las Cédmaras: [.
y I1I, Cuando se trate de un asunto concernientec a su ramo © ac
tividad.

Las Camaras inteqgran comisiones para investigar el funcio
namiento de dichos organismos descentralizados y empresas de
participacién estatal mayoritaria, lo que puede significar un -
aspecto polfitico de owvinibn, acerca de su funcionarniiento.

Afin cuando la Constitucién no prevee la resnonsabilidad

de los funcionarios de 1a Administracibn PGblica Federal Central
no deja de tener un matiz politico ¢l procedimign

y Paraestatal,

to comentado.
O¢ lo anterior debemos concluir que existe una verdadera

relacibébn jerirquica entrc el Presidente de la ReplGblica y de -~
los Directores o Gerentes ficnerales de los Organismos Descentra
o sea, que existen 1os noderes de decisibn, nombramien
etcétera, por lo cual, el carficter politi-
es innegable.

La estructura admi-

lizados,

toe, mando, revisibn,
co administrativo de dichos funcionarios,

7. Estructura administrativa interna.
nistrativa interna de cada organismo descentralizado dependers
de la actividad a la que esté destinado y de las necesidades de
divisifn del trabajo, siempre por lo regular hay una secrie de -
6rganos inferiores en todos los niveles jerdrquicos y también
de direcciones y departamentos que trabajan por sectores de ac-

tividad.

8. Patrimonio propio. Los organismos descentralizados, ca
mo consecuencia de tener personalidad juridica, cuentan también
con patrimonio propio, y este patrimonio sc encuentra conforma-
do por ¢l conjunto de bienes materiales y derechos con que cuen

tan para el cumplimiento de su objeto.

Dentro del natrimonio cncontramoes que npueden existir bie-
nes que son del dominio ntiblice y bienes del dominio directo; -
dentro de los primeros tenemos aquellos como son los inmuebles
que estén dentreo de su natrimonio y que por disnosicién de la -
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lcy se consideran de dominio pnfiblico (art. 23, fracc:dén VII, -
de la Ley General de Bienes Nacionales, D.0. de 30 de enero de
1969); en los sepundes encontramos aquellos como son los que in
tepgran el subsuelo y la plataforma centinental, gue forma parte
de elementos que ticne a su disposicién PEMEX, para cumplir con
su objeto; en ambos casos, ¢l réerimen de dominio nGblico impone
inalienabilidad, nor lo que ¢sos bienes se regulan por normas -
de Derecho Pablico.

De¢ igual manera forman parte tambi&n del patrimonio de es
tos oraanismos, un conjunto de bienes y derechos que estin suje
tos a un régimen de Derecho Privado y de los que pueden dispo--
ner libremente. Puede tambifén estar formade en parte por subsi-
dios o aportaciones tcmnorales o permanentes que les destine la
Administraciédn Central.

También los ingresos propios de los organismos, derivados
del ejercicio de su Bctividad, o sea, los que obtiene nor los -
servicios o bicnes que presta o produce, nasan a cngrosar la ma
sa patrimonial con la quc cuenta.

9. Objeto. E1 objeto de los orpganismos descentralizados -~
puede ser muy variable, ¥ en términos fenerales puede abarcar:
a) la rcalizacifn de actividades que corresponden al Estado; --
b) la prestacifn de servicios pGblicos; ¢} la administracién y
explotaci6n de determinados bienes del dominio p@iblico o »nriva-
do del Estado; d) la prestacidn de servicios administrativos; -
e} 1la realizacibn coordinada de actividades fedecrales, estata--
les, locales y municipales, o con orecanizaciones internaciona--
les, de actividades de asistencia tfcnica y desarrollo econémi=
co, la mroduccifén de servicios o de procesos industriales; f) -
la distribucién de productos ¥y servicios que sc consideran de -
primera necesidad o que interesa al Estado intervenir en su co-
mercio.

Los organismos descentralizados nueden llevar a cabo una
o varjias de las ramas Aue citamos, o bien, de acuerdo a las ng
cesidades sociales enfocar su actuacifn a otro tipo de activi-
dad que asi lo demande la comunidad.

10. Finalidad. La finalidad que busca c¢l Estado con la ~-
creacifn de esta clase de instituciones, cs procurar siempre la
satisfaccitn del inter&s general en forma mis rdnida, idonea ¥
eficaz.
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11. Régimen Fiscal. La mayvoria de los organismos descen-
tralizados se¢ encuentran excentos del pago de impuestos federa
v ésto atendiendo a las actividades

les, locales y municipales,
Existen alqunos organismos como PEYEX,

propias de su objeto.
De¢ forma excepcional sabe-

que pagan impuesto a la Federaci6n.
mos que el propio Estado papa impuestos cuando asi lo determi-

na2 la propia ley.



CAPITULO V.-

EL JUICIO DE AMPARO Y LOS ORGANISMOS DESCENTRA-
LIZADOS.

1.- El1 Organismo Descentralizado en el Juicio de
Amparo 11s
2.- E1 Amparo contra actos del Organismo Descen-

tralizado 120
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CAPITULO QUINTO.
EL JUICIO DE AMPARO Y LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS.

1.- EL ORGANISMO DESCENTRALIZADO EN EL JUICIO DE AMPARO. - Los
organismos descentralizados dada la naturaleza tan compleja y
el crecimiento desmedido que han tenido en los dltimos afios,
desempeifian un papel muy importante dentro de nuestra sociedad.

Dentro de nuestra institucién del juicio de amparo los
organismos descentralizados adquieren una importante trascen-
dencia dada sus wvariadas posiciones que pueden ser parte den-
tro de dicho juicio constitucional, si se encuentran en los -
supuestos que establecen las tres primeras fracciones del ar-
ticule 50. de la Ley de Amparo.

""El elemento personal que integra el concepto de 'quejo
so0' estf constituide por cualquier gobernado. La idea de gober
nado equivale a la del sujetoc cuya esfera puede ser materia u
objeto de algin acto de autoridad, total o parcialmcntc".lls

Pueden sc¢r gobernados o quejosos para los efectos del am
paro, es decir susceptibles de ser afectados total o parcial--
mente por un acto de autoridad, los siguicentes: personas fisi-
cas (individuos); personas morales de derecho privado (socieda
des y asociaciones de diferente cspecie); de derecho social --
{(sindicatos y comunidades agrarias); y organismos descentrali-
zados y personas morales de derecho pGblico, llamadas también
personas morales oficiales, cuando se afccte o ataquen sus de-

rechos patrimoniales.
La condici6ébn de quejoso que puede tener todo individuo,

se deriva de 1la titularidad quec ticne de las garantfas indivi-
duales consagradas en la Constitucién General de la RepGblica
y dada su condicién de '"gobernado".

La titularidad de la accién de ampare cn favor de las per
sonas morales de dercecho privado, es decir, su condicién de que
josos en el juicio de amparo, estd consignada expresamente en
el articulo 8o. de la Ley de Amparo, que establece que podrén
solicitar la proteccién federal mediante sus legftimos rcpresen

tantes.

115. Burgoa Orihuela Ignacio "El Juicio de Amparo” p. 332
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En cuanto a la procedencia de la accién de amparo en fa-
vor de las personas morales de dercecho social y de los organis
mos descentralizados, aquella se deriva del carfcter de 'gober
nados* ante un acto cmanado de algln 6rgano estatal que afecte
‘su esfera juridica total o parcialmente. A titulo de goberna--
dos, las personas morales de derecho social y los organismos -
descentralizados gozan de las garantias individuales que otor-
£a nuestra Carta Magna, pues el concepto de "individuo'" -dice
el maestro Ignacio Burgoa- que sc¢ emplea en su articulo prime-
ro, debe jurfdicamentc identificarse con la idea de¢ '"gobernado'.
Por consiguiente, si dichas personas o los citados organismos
resienten cn su esfera juridica un acto de autoridad que esti-
men violatorios de alguna garantfia individual, tienen expedita
1la accién de awmparo para solicitar la proteccién de la Justi--
cia Federal, es decir, pueden ser qucjosos cen el juicio consti
tucional, cumpliendo previamente con el principio de definiti-
widad.

Ahora bien, ¢l carfcter de qucjosos que pueden tener en
el juicio de amparo las personas morales oficiales o personas
morales de derecho pGblico, s¢ cncuentra previsto expresamente
en el artficulo %9. de 1a propia Ley de¢ Amparo, que establece -
que: *"las personas morales oficiales podrfin ocurrir en demanda
de amparo, por conducto de los funcionarios o representantes -
que designen las 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 1la fraccién
XIX del articulo So. de 1a Ley Reglamentaria de los artfculos
103 y 107 constitucionales, mencionando quienes pueden inter-
venir como terceros perjudicados.

El tercero perjudicado es ¢l sujcto que tiene interés -
jurfdico en la subsistencia del acto reclamado, interés opucs
to al agraviado de que no se le conceda la proteccién federal
o bien que se sobresca el juicio.

El Doctor Ignacio Burgoa equipara la posicién del terce-
ro perjudicado con ¢l de la autoridad responsable, puesto que
ambos sujetos en el proceso de amparo persiguen las mismas f£i-

nalidades y propugnan idénticas pretensiones, consistentes en
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1a negativa de la proteccién federal o en el sobreseimientoc del
juicio por alguna causa de improcedencia.

Los organismos descentralizados pueden encuadrarse dentro
de la hipétesis norirativa que establece quienes pueden interve-
nir con el carficter de terceros perjudicados.

Por Giltimo cabe analizar si los organismos descentraliza-
dos pueden tener ¢l carfcter de autoridades responsables.

Estec es uno de los problemas mis complejos en la actuali-
dad a que se enfrenta la teoria del Juicio Constitucional mexi-
cano, ya que dicha cuestién ha adquirido aspectos muy importan-
tes en atencién al auge que ha tomado la actividad estatal ten-
diente a la creacién de cntidades descentralizadas, que ne son
sino formas juridicas a través de las cuales el Estado act@Ga en
funciones, desde un punto de vista estricto de Derecho Pdblico,
ya sean propios, asi como aquellos que no lc 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-econfmica del pais.

“"Desde que nuestro juicio de amparo fudé implantado en la
Constitucién Yucateca de diciembre de 1840 y a través de los -
diversos documentos constitucionales que lo crearon como insti-
tucién federal, tales como el Acta de Reformas de 1847, la Cong
titucién Federal de 1857 y el Cédigo Fundamental de Queretaro,
su procedencia se ha enfocado hacia 1la finalidad de impugnar ju
rfdicamente cualesquiera actos de autoridad violatorios de ga--
rantfas consagradas al gobernado. En otras palabras, la acecién
de amparo siempre se ha dirigido en contra de los &rganos o au-
toridades del Estado, sin ser ejercitable e¢cn contra de actos -
que no provengan de ellos. Por c¢onsiguiente, han quedado fuera
del control del juicio de amparo los llamados ''actos de particu
lares™ y los actos que no seanh estrictamente de autoridad”.116

S8i en un principio 12 tutela de los dercchos constitucio-
nales del gobernade se impartia con exaustividad y eficacia a -
través de la procedencia de la accién de amparo contra actos de
los érganos del Estado propiamente dichos, la evolucidn social
y econémica de México han planteado la necesidad de que se am--
plie la 6rbita de ejercicio de dicha accién contra actos de en-

116. Ibid. p. 202
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tidades pGblicas que no son estrictamente érganos estatales en
sentido tradicional y clfsico del concepto. Estas entidades pQ
blicas, que pueden asumir la forma de organismos descentraliza
dos y de empresas de participacibén estatal, han adquirido una
potencialidad innegable en las diversificadas relaciones que

integran 1la vida socio-econbmica del pafis,

le permite imponer
unilateralmente sus decisiones a todos aquellos sujetos fisicos
o morales que requicren de sus servicios que prestan de acuer-
do 2 la finalidad con que fueron creadas.

Como antcriormente hemos analizado que, existen caracte-
risticas esenciales cuya concomitancia integran la naturaleza
de los 6rganos centralizados del Poder Ejecutivo,
que Tcsultan opucstos a los orgfinicos y
ganismos descentralizados.

caracterces
funcionales de ios or-

El macstro Ignacio Burgoa apreccia que come en toda cnti-
dad moral, en el organismo descentralizado se registran rela--
ciones internas entre sus micmbros componentes y rclaciones ex
ternas frente a sujctos que no pértcnczcan a ctl.

*Las primcras -sigue dicicnde el maestro- se¢ regulan por
1la legislacifn anterior que sc¢ instituya a dicho organismo,

que
lo estructure o que norme su funcionamiento.

Por virtud del --
principio de autonomia que rige las actividades,

mo descentralizado, éstc sc
distinta del Estado, aunque
gén se dijo. Por tanto, sus
ca 1a facultad directiva de
tado.

de un organis-
considera como una persona moral --
creada por la voluntad estatal, se-
érganos componentcs en quienes radi
su actuacién, no son 6rganos del Es
De ello se infiere quec los actos que tales érganos reali-
zan dentro del régimen interno de la entidad descentralizada,
no son actos de autoridad para los cfectos del amparo,
que puedan ostentar los caracteres de unilateralidad,

pues aun

imperati-
vidad y coercitividad, no provicnen de ningin 6rgano estatal.

Esta apreciacién se robustcce si se toma en cuenta que los com-
ponentes dc¢ un organismo descentralizado, como tales,
&é&ste, a sus clementos directivos,

frente a

o frente a sus demis miembros,
no gozan de garantfas individuales, o sea, no estfn colocados -
en 1la situacifn de gobernados, la que sélo puede darse en las -

relaciones de supra a subordinacién, cuyo objeto pasivo es cual
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quier Srgano del Estado'™...."En sus relaciones externas, ¢l or-
ganismo descentralizado gencralmente se¢ comporta comec un parti-
cular, es decir, realizando actos de¢ variada fndole que carecen
en si mismos de fuerza compulsora. Dichos actos, por ende, no -
son actos de autoridad y contra ellos obwviamente no procede el
amparoc, en la inteligencia de que, cuando provocan bajo cual- -
quier aspecto la decisifn de algfin 6rganoc estatal que pueda - -
afectar al gobernado, ésta deberé constituir el acto reclamado
en un juicio de garantias cn que ¢l organismo descentralizado -
figure como tercero perjudicado en los casos contemplados peor -
el articulo 5o0. fraccién III, de la Ley de Amparo'.

Asf concluye exponiendo el maecstro Burgoa, criterio con -
el cual no comulgamos de manera abierta por las razones que en

el siguiente punto vertiremos.

117. 1bid. p. 197
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2,- EL AMPARO CONTRA ACTOS DEL ORGANISMO DESCENTRALIZADO.- Si -
la violacién de las garantfas procede de un particular, el pro
blema tiene una solucién relativamente simple, ya que la fun--
cibn especifica del Derccho, e¢5 la de regir las relaciones en-
tre los individuos que viven en sociedad. Asi{ pues, la viola--
cién de una libertad por parte de un particular, proveca -o dg
be provocar- la intervencién de las autoridades, para aplicar
las sanciones previstas en las leyes, quienes tienen como mi--
sién el mantenimiento del orden y disponen para ello, de los -
medios de coaccién apropiados. Todos los actos de particulares
que desconozcan, o violen una libertad individual, son suscep-
tibles de control por medio de la intervencién de las autorida
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-
cibié la institucién su creador, don Mariano Otero, por medio -
del juicio de amparo, sc cred un sistema de defensa de los par-
ticulares en contra del Estado ¥ se procur§ por tanto por medio
del juicio constitucional, poner a cubicrto a los individuos de
las violaciones a sus derechos pfiblicos que pudieran cometer pre
cisamente las autoridades. Se trata, cn conclusién, dec un siste
ma de proteccién de los derechos del hombre en contra de actos
de 1la autoridad.

El problema surge cuando se hace ¢l andlisis de la proce-
dencia del Juicio Constitucional contra los actos de los organis
mos descentralizados.

El cardcter de autoridad responsable de una determinada en
tidad, para los efectos del juicio de garantias, no depende de -
su naturaleza jurfidica, es decir "1la fuerza p@blica de que dispo
nen todas aquellas personas, en virtud de circunstancias, ya le-
gales, ya de hecho, y que, por lo mismo, estén cn posibilidad ma
terial de obrar como individuos que ejecrzan actos pGblices, por
el hecho de ser pGblica la fucrza de que disponen™, sino de la -
participacién que tenga o pueda tener, con o sin facultades, en
la gestacibén o ejecuciédn de los actos reclamados, y esta cues-
tidén sélo puede dilucidarse con pleno conocimiento de causa en -
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la audiencia constitucional, al tener en cuenta los informes jus
tificados y las pruebas que rindan las partes, pues de otra mane
ra se estaria prejuzgando sobre el particular.

En principio, por regla general los organismos descentrali
zados no tienen el caricter de autoridad para los efectos de la
Ley de Amparo, segln lo ha sostenido el Poder Judicial Federal,
siguiendo las ideas tradicionales, en numerosias ejecutorias, en-
tre las cuales pucden citarse las siguientes:

*TRANSPORTES ELECTRICOS DEL DISTRITO FEDERAL,
SERVICIO DE. NO ES AUTORIDAD. - Siendo el ser-
vicio dec Transportes Elcctricos del Distrito
Federal una institucién descentralizada, con
personalidad juridica propia, distinta de 1la
del Departamento del Distrite Federal, los -
actos de su mandatario no pueden ser conside
rados como de¢ autoridad, por no poderse iden
tificar con los del Estado'". (Revisibn fiscal
123/67. Central de Fianzas, S.A., 3 de julio
de 1967. Unanimidad de 4 votos. Ponente: José
Rivera Pérez Campos. Semanario Judicial de la
Federacién. Sexta Epoca. Volumen CXXI. Pfgina
50)

'*"COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD. NO ES AUTO
RIDAD PARA LOS EFECTOS DEL AMPARO.- La comi-~
sién Federal de Electricidad es un organismo
pGblico descentralizado, con personalidad ju-
ridica y patrimonio propios, corporacién pG--
blica catalogada dentro de la categorfa de --
persona moral en los términos de la fraccién
II del articulo 25 del C6digo Civil para el -
Distrito Federal, por cuyo carficter particu-
lar no puede ser cnjuiciada en la via consti-
tucional de Amparo, instituida esencialmente
para combatir actos de autoridad que violen -
garantias individuales, pues su naturaleza --
queda fuera del concepto de¢ autoridad, al ca-
recer de los atributos de ésta, por no tener
imperio para hacer’ cumplir sus resoluciones.
En consecuencia, no puede ser demandada a tra
vés del juicioc de amparoe, ya que &ste sdlo -~-
procede por actos de autoridad que violen ga-
rantfas individuales, como lo establece el ax
ticulo lo. fraccibn 1, de la ley de la mate-~-
ria'". (Amparo en revisién 16/78. Héctor Valdi
via Ochéa. 15 de mayo de 1978. Unanimidad dc
Votos. Ponente: Genaro David Gongora Pimentel.
Tribunal Colecgiado del Quinte Circuito. Infor
me de 1978, Pagina 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 l¢y le ha otorgado facultades de poder
y la jurisprudencia que ha sostenido la Scgunda Sala de la Supre
ma Corte le han dado carficter de autoridad para los efectos del
amparo, tratindose 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 detcerminar
¢l monto dc las aportaciones obrero-patro-
nales que deben cubrirsc para atender los
servicios que presta, es de estimarse que
el propio Instituto actla como organismo
fiscal auténomo y que, por tanto, tiene el
carfcter de autoridad, para los efectos --
del amparo que contra ¢l se interponga'™. -
(Jurisprudencia nimero 291, publicada en -
el Apéndice a2l Secmanario Judicial de la Fe
deracién. Tercera Parte. Scgunda Sala, P&~
gina 4392).

El Primer Tribunal Colegiado ¢n Materia Administrativa del

Primer Circuito, bajo la ponencia del cntonces sefior Magistrado

don Guillermo Guzmdn Orozco, dict6 una cjecutoria en la cual ex-
plicé con detenimiento esa cuestién de interdés que ha sido trata
do por la Suprema Corte, de la siguicnte mancra:

"ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS Y PARAESTATA-
LES. FACULTAD ECONOMICA COACTIVA. AUTORIDA
DES, QUIENES LO SON, PARA LOS EFECTOS DEL
AMPARO. - Conforme a la tesis de jurispru--
dencia visible con el ndmero 54 en la pégi
na 115 de la Sexta Parte del Apéndice al =
Semanario Judicial de la Federacidn publi-
cado en 1965, autoridades son, para los --
efectos del ampare, todas aquecllas perso--
nas que de hecho o de derccho '"disponen de
la fuerza paGblica'". Esta tesis, formada --
con ejecutorias que van del tomo IV al LXX
de la Quinta Epoca del Semanaric judicial
citado, necesita ser afinada en la época -
actual, en que las funciones del Poder Eje
cutivo se han desplazado con complejidad -
creciente a organismos descentralizados y
paraestatales. Y se tiene que llegar a la
conclusién de que si los particulares no -
pueden por su voluntad unilateral, ni por
estipulacién respecto de tercero (articu-
los 1860, 1861, 1868 y relativos del Cédi



- 123 -

go Civil aplicable en materia federal).
imponer a otros cargas quec sean exigi--
bles mediante el uso de la fuerza pabli
ca, ni directa ni indirectamente (acu~--
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) (articulo
103 fraccibén I, de la Constitucidén Fede
ral), es el hecho de que con fundamento
en alguna disposicién legal puedan to--
mar determinaciones o dictar resolucio-
nes que vengan, cn alguna forma cual--
quiecra, a estableccer cargas en perjui--
cio de terceros que pucdan ser exigi- -
bles mediante cl uso directo o indirec-
to de la fucrza pdblica (scgln que dis-
pongan cllas mismas de¢ esa fuerza, o --
que haya posibilidad de un camino legal
para acudir a otras autoridades que dis
pongan de ella). Y cuando esas cargas -~
sean en alguna manera cxxglbles median-
te ¢l uso de la facultad econdmico-coac
tiva, come impuestos, derechos o aprove
chamientos (articulo lo, fraceibn I, -=
del C6digo Fiscal de la Federacibn), se
estard frente a autoridades facultadas
para dictar resoluciones de carfcter --
fiscal"”™. (Primer Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Primer Cir--
cuito. Amparc en revisién 794/73. Asar-
co Mexicana, S.A., lo. de abril de 1974,
Unanimidad de Votos. Ponente: Guillermo
Guzmdn Orozco. Semanario Judicial de la
Federacién. Séptima Epoca. Volumen 64.
Sexta Parte. Abril de 1974, pdginas 65
Yy 66. Tribunal Colcgiado del Octavo Cir
cuito, en la revisi6bn 53/68. Improceden
cia Administrativa. Margarita Limén Viu
da de Hernandez, el 17 de enero de 1965,
por Unanimidad de Votos. Se publicé en
¢l Semanario Judicial, Séptxma Epeoca, -
Volumen 1, Sexta Parte, pdg;na 50, bajo
el tubro: "Autoridades quicnes lo son.
Organismos descentralizados. Junta Muni
cipal de Aguas y Saneamicento de Ciudad™
Juarez, Chihuahua''}.

Por su parte el Segundo Tribunal Colegiado en Materia Admi
nistrativa del Primer Circuito, sostuvo el siguiente criterio en
relacién con el organismo descentralizado Comisién para la Regu-
larizacién de la Tenencia de la Tierra, cuande ¢s considerado ce

como autoridad responsable:
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"COMISION PARA LA REGULARIZACION DE LA TE-
NENCIA DE LA TIERRA (CORET); CASO EN QUE -
S1I FUNGE COMO AUTORIDAD.- Cuando Coret re-
cibe el beneficio de la expropiacién, con
el fin pteclso de regularizar la tencncia
de la tierra y queda facultada para lotifi
car y titular predios en favor de los ocu~
pantes y aun de terceros, cn realidad ec¢s -
la ejecutora del decreto expopiatorio, ---
pues queda facultada para decidir la loti-
ficacién, titulaciédn y pago de indeminiza-
ciones. Por ello. funge como autoridad y -
tiene el carfcter de responsablc, en el am
paro contra el acto hecho consistir en do~
nar, cn favor del Departamento del Distri-
to Federal, el terreno que ocupa cl quejo-
so, dentro de lo expropiado'. (Segundo Tri
bunal Colegiado cn Materia Administrativa
del Primer Circuito. Amparo en revisién --
1808/81. Ismael Silviano Viveros Tinoco. -
13 de mayo de 1982. Unanimidad de Votos. -
Ponente: Manuel Castro Reves, SépCima Epo-
ca, VolGmenes 157-162, Sexta Parte, pigina

45).
De los anteriores criterios podemos observar que hay una -
extensién hacia los organismos descentralizados y empresas para-
olvidindose del problema que los criterios jurispru--

estatales,
de que las autoridades para

denciales Teiteraban una y otra ve:z,
los efectos del amparo, debian ser "érganos del Estado" y, los -
organismos descentralizados -consideran muchos autores- no lo
por tener personalidad juridica propia y patrimonio propio,

son,
situacién que no compartimos.
Pensamos que el argumento de la distinta personalidad y
es meramente formal. En efecto, en materia
los érganos del Estado forman la Adminis-
tracién Pfiblica Federal, que conforme a 1o dispuesto por el arti
culo 90 de la Constitucifn, seri Centralizada y Paraestatal. Lue
go entonces, es parte de la administracién pfiblica el sector pa-
raestatal (régimen de descentralizacién), compuesto por los orga
nismos descentralizados, empresas de participacién estatal mayo-
ritaria y minoritaria y por los fideicomisos constituidos por 1la
Secretaria de Programacién y Presupuesto como fideicomitente ﬁni
por tanto, los organismcs, empresas y

del patrimonio propio,
administrativa federal,

co del Gobierno Federal; y,
fideicomisos son autoridades para los efectos del juicio de ampa

Iro.
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La personalidad juridica de las instituciones del sector
paraestatal, no pueden utilizarse como instrumento para invocar
la improcedencia del juicio de amparo, porque la misma Constitu-
cién dispone que los entes paracestatales forman parfe de 1a admi
nistracién piblica, sin importarle que tengan una personalidad -
juridica diferente, posiblemente esto sc deba a que reconoce la
realidad que se cncuentra tras la estructura jurfdica de la per-
sonalidad y quicn en verdad maneja csos entes, es el mismo Esta-
do. E1l 6rgano de control constitucional debe acudir a la unica -
para resolver si determinada institucién pGblica

fuente la ley,
examinando si con

es o no autoridad para los efectos del amparo,
fundamento en alguna disposicidén legal, esa institucién puede to
mar determinaciones o dictar resoluciones que vengan a afectar -
la esfera juridica del gobernado, ya scd por si mismas o a través

del Srgano del Estado, en que pueda hacer exigible mediante el -

uso directo o indirecto de la fuerza pdblica.

Actualmente, en nuestra opinién, este criterio quec hemos
encontrade ya en los mAs antiguos precedentes estudiados con an-
terioridad, es cl Gnico aceptable para saber cuando nos encontra
mos frente a una '"autoridad para los efectos del amparo'.

Los diferentes argumentos para censiderar que ne €s un re-
quisito esencial para el concepto de 'autoridad'”, el que d€sta --
forme parte de un 6rganoc del Estado de la administracién pGblica
centralizada, sino que también son autoridades los entes de la -
administracién p@blica paracstatal, cuando la ley les otorga fa-
cultades de poder, capaz de afectar la esfera jurfdica del gober-
nado o bien, cuando sus actos pueden ser objctoe de ejecucién por
parte de un érgano autoridad del Estado, sin que sea obsticulo -
su diferente personalidad juridica respecto del Estado, nos sir-
ven también para objetar la otra idea fundamental de algunos cri
terios tradicionales, en el sentido de que un ente piéblico es --
“"autoridad' para los efectos del amparoe, si tiene "imperio' para
hacer cumplir sus propias determinaciones.

Sobre ceste particular, ¢l criterio de la Suprema Corte de
basado en las ideas del ilustre Vallarta y otros Cons-
que sostienen que el término "autoridades' para
comprende a todas aquellas personas que
Esta circunstancia es

Justicia,
titucionalistas,
los efectos del anparo,
disponen de la fuerza pfiblica para obrar.



- 126 -

a lo que se llama "imperio" ¢s la potestad o parte de la fuer:za
pGblica necesaria para asegurar l1la cjccucién de las decisiones
y mandatos de la justicia seg@n el maestro Eduardo Pallares.

Pues bien, el que un ente de 1a administracién pGblica --
descentralizada tenga o no imperio para hacer cumplir sus deter
minaciones, es ahora una caracteristica que carece de importan-
cia para determinar, por si sola, si ese ente es, en caso de te
ner esc "imperio', autoridad para los cfectos del amparo. Un ac
to de autoridad puede ser también una resolucidn que afecte a -
los interesados, resolucidén que pueda hacerse exigible mediante
el uso directo o indirecto de la fuerza pGblica. No es necesa--
rio que el ente disponga por si mismo de esa fuerza, pues basta
que haya alguna posibilidad legal para acudir a otras autorida-
des que dispongan de c¢lla, con la finalidad de hacer efectiva -
su resolucién, para que debamoes considerarlo autoridad. Por ejcm
ple los falles pronunciados por ¢l Tribunal Fiscal de la Federa-
ciémn.

El Jucz Efrafin Polo Bernal en su libro "Manual de Derecho
Constitucional', se refiere a un interesante estudio recalizado
por el Doctor Heéctor Fix-Zamudio, sobre ¢l problema de la pro-
teccién de los derechos humanos, donde plantea la tesis del con
cepto de "imperio', como caracteristica distintiva de la autori
dad y menciona que la Corte (Segunda Sala) dicté una ejecutoria,
cuyo sumario se publica en el Informe de 1982, pfgina 117 de la
Seccibdn de tesis en materia administrativa, c¢n la cual dectermina
que Petrbleos Mexicanos no es autoridad para los cfectos del am-
paro, porque carecec de imperio para hacer cumplir sus determina-
ciones. Entonces el Doctor Fix-Zamudio dice: "“Con motivo de los
principios liberales de la Revoluciébn Francesa, se establccib --
una divisién entre autoridad ¢ individuo. Sin embargo, esa con--
cepcién simplista se cncuentra superada....La sociedad contempo-
rinea, explica el Doctor Fix-Zamudio, asume un cardcter grupal
cada vez mis complejo, en el cual el concepto de imperio, que --
distinguia a la autoridad, se ha venido opacando. En los tiempos
actuales, los grupos de interés y de presién poseen un poder si
no superior al menos similar al de los funcionarios estatalo;,
por lo que pueden afectar a veces con mayor fuerza que las pro--
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pias autoridades, la esfera juridica de 1os particulares, inclu
sive aquella parte relativa a los derechos fundamentales indivi
viduales y sociales de la persona humana ceonsagrados constitucio
nalmente.... De esta manera, los particulares se encuentran ante
una doble amenaza, la de los funcionarios piiblicos, y la de los
organismos profesionales, econémicos y polfticos y, ¢n general,
los llamados grupos de presién, incluyendo a las asociaciones -
profesionales o ccondmicas, los partidos polfticos y los orga--
nismos descentralizados y en algunos casos las cmpresas de par-
ticipacién estatal™...."Resulta indispensable lograr una eficaz
tutela jurfdica de los propios derechos humanos frentec a los --
grupos sociales intermedios, de igual manera como sc¢ han esta--
blecido mecahismos de proteccién de los mismos derechos frente
al Estadeo.... Esto no se hu logrado plenamente en México, conclu
ye el Doctor Fix-Zamudio, pues a pesar de que los citados gru--
pos sociales y organismos pGblicos descentralizados realizan ac
tividades paralelas a las de las autoridades, y, por lo mismo,
ne pueden considerarse como provenientes de particulares en sen
tido estricto, es decir, de individuos privados, por la forma -
en que pueden imponer actos y resoluciones, la Jurisprudencia -
mexicana considera que contra los mismos no Tecsulta procedente
el juicio de amparo (salvo lus excepciones que hemos estudiado)".
El andlisis anterior nos demuestra que el concepto tradi--
cional de autoridad, considerado como aquella que se confiere al
funcionario estatal para imponcr coactivamente sus resoluciones
a los particulares, se encuentra completamente superado, ya que
el 6rgano del Estado, puede ser de la administracién centraliza-
da o bien de la administracién pdblica paraestatal; y, por que -
ademis, el ente paraestatal puede hacer exigible sus resolucio--
nes al particular mediante el uso indirecto de la fuerza pGblica,
pidiéndola a otras autoridades que disponen de esa fuerza.
Resulta incuestionable que los tribunales no pueden formu-
lar una tesis general sobre ¢l problema, ante la creciente com--
plejidad de la vida con la creacién de asociaciones profesiona--
les o cconémicas, partidos politices y, en general, los llamados
grupos de interés y de presién, ademfis, considerando también las
antiguas ideas rectoras de la jurisprudencia de la Suprema Corte
de Justicia de 1la Nacién, sobre quién debe considerarse como ‘"au
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toridad" para los efectos del amparo; la aplicacién de los con-
ceptos: 6rgano del Estado e imperio, ha dado lugar a que se pro
nuncien ejecutorias sobre muy diversos casos.

A continuacién pasamos a transcribir algunos de los crite
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 aquel
érgano de gobierno del Estado que es sus-
ceptible jurfdicamente de producir una -
alteracién o extincién en una o varias -
situaciones, concretas o abstractas, paXx
ticulares o generales, phGblicas o priva~
das, que pueden presentarse dentro del -
Estado; alteracién, creacién o extincibn
que sc¢ lleva a cabo imperativamente, bien
por una decisifn aisladamente considera=-
da, o por la ejecucidn de esa degisibn,

o bien por ambas conjunta o separadamen-
te; por autoridad responsable, para los
efectos del amparo, se entiendec aquel 6£
gano estatal, de hecho o de derecho, in-
vestido con facultades de decisién o de
ejecucibén, cuyo ejercicio engendra una -
creacién o una extincién de situaciones,
en general, de hecho o juridicas, 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 caracteristicas de imperatividad,
unilateralidad, y sobre todo de coerciti
vidad, esos organismos descentralizados
se reputan como autoridades y los actos
que ejecuten pueden scer impugnados me--
diante el juicio de amparo. En el caso,
siendo la Junta Municipal de Aguas y Sa-
neamiento de Ciudad Jufrez, Chihuahua, -
un organismo descentralizado, al que la
ley que lo creb6 le atribuye facultades -
de obrar como persona juridica ejecutando
actos publicos, que puede disponer de to
das las autoridades judiciales, adminis-
trativas y municipales para el cumplimien
to de su cometido, estando ademis inves-—
tido de facultades de decisibdbn, de impe-
rio y de carfcter coercitivo, debe ser -
considerado como autoridad''. (Tribunal -
Colegiado del Octavo Circuito. Séptima -
Epoca. Vol. lo. Sexta Parte. Pdg. 50. Re
visién 53/68. Improcedencia administrati
va. Margarita Limén Vda. de Hernfindez. -
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17 de enero de 1969. Tres votos. Ponen-
te: Carlos Hidalgo Riestra).

""AUTORIDAD. COMISION DEL PAPALOAPAN. - -
De acuerdo con el artficulo 3o0. de la -~
ley que la creé, dicha comisién tiene -
el carfcter de autoridad para los cfec-
tos de 1la Ley de Amparo'. (Toca 1426/S53
2a. Germin E. Uscanga. 12 de mayo de ~-
1954. Ampara en parte. Unanimidad de --
cuatro votos, en ausencia del ministro

Ramirez. Ponente: ministro Mendoza Gon-
z4lez. Informe de 1954. Segunda Sala, -
pdg. 29).

En esta ejecutoria, la Sala opindé: "...la recurrente si

tiene las caracteristicas de ‘autoridad”. En efecto, de acuecr

do con la ley que sanciond los acuerdos que crecaron la Comisién
del Papaloapan, ésta quedé integrada por un Presidente, que -
es el propio Secretario de Recursos Hidridulicos, un Vocal Eje
cutivo, que representars a la Secretaria de Recursos Hidréuli
cos, ¥y un Vocal-Sccretario, que represcentiari a la de Bienes -
Nacionales e Inspeccién Administrativa y a la de Hacienda y -
Crédito PGblico. Se trata, pues, de un organismo que represen
ta a diversas Secrectarfas de Estado y que tendrf, segGn el ar
ticulo tercero 'las mfis amplias facultades para su planeacién,
proyecto y construccién de todas las obras de defensa de rios,
los de aprovechamiento de riego, desarrcllo de cnergia y las
de ingenierfa sanitaria, las de vias de comunicacién compren-
diendo vias de navegacién, puertos, carretcras, ferrocarriles,
telégrafos y tcléfonos y las respectivas a creacidén y amplia-
cién de centros poblados y tendrd también, dentro de las pres
amplias facultades para dictar

cripciones legales respectivas,
agri-

todas las medidas y disposiciones en materia industrial,
cola y de colonizacidén en cuanto todo lo anterior se refiera
al desarrollo integral de la Cuenca del Papaloapan®. Es noto--
rioc, entonces, que entre las amplias facultades que 1la Ley con
cede a la Comisién se cncuentra la de "imperio™, que es carac-
teristica de la "autoridad'; tanto mis cuanto que 1la citada --
ley no establecc que los planeé} proyectos, ctcétera, del refe

rido organismo requieran la aprobacién de alguna autoridad,

que, al dar su visto bueno, hiciera suyos los actos de la Comi

sién, sino que ésta se encuentra investida de los poderes nece
sarios, como establece el articulo cuarto de la ley « e e e
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relativa “para realizar las actividades que les confieren los

acuerdos que las crecaron'.

""AUTORIDADES, QUIENES LO SON PARA LOS -
EFECTOS DEL AMPARQ.- Si decl informe jus
tificado que rindieron las autoridades
sefialadas como responsables, aparece --
que tuvieron intcrvencién en la realiza
cién de los actos recla-ados, haciendo™
uso de facultades de imperio, esto bas-
ta para que se les considere como auto-
ridades para los cfectos del juicio de
garantfas, ya que el carficter de autori
dad responsable no dcpende de su natura
leza juridica, sino de la participacién
que haya tenido, con o sin facultades -
cn la gestacifn o ejecucién de los ac--
tos reclamados®. (Amparo en revisién --
999/79. Ricardo Carcia Pelayo. 18 de oc
tubre de 1979. Unanimidad de votos. Po=-
nente: Gilberto Liévana Palma. Secreta-
rio: José& Raymundo Ruiz Villalbazo. In-
forme de 1979, pigs. 105 y 106J.

“RESOLUCIONES DE AUTORIDAD. Para quec el
acto reclamado contenga una resolucidén
de autoridad, contra la que proceda el
amparo ecn términos del articulo lo, frac
cién 1. de la Ley de Amparo, basta que™
en el mismo cn alguna forma, directa o
indirecta, se¢ finquc la existencia de -
alguna obdligacién a cargo Jde 1a parte -
quejosa; o que se cstablezca una situa-
cifn que en cualquier forma la afecte -
en sus propiedades o posesiones, o que
se declare la autoridad estima que
esa situacxgn existe legalmente. Satis-
fechas esas condiciones, que en forma -
enunciativa se expresan, no puede decir
se que se trata de un simple trémite -~
que no afecte los intereses legales de
1a parte quecjosa, en términos del artf-
culo 40. de 1la Lcy de Amparo®™. (Primer
Tribunal Colegiado en Materia Adminis--
trativa del Primer Circuito. Amparo en
revisi6én 561/73. Ingenio Tamazula, S.A.
6 de febrero de 1974. Unanimidad de vo-
tos. Poncente: Guillermo Guzmdn Orozco.
Semanario Judicial de la Federacién, --
Séptima Epoca. Vol. 62, Sexta Parte, --
pdg. 71)-
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“I.S.S.S.T.E., JUNTA DIRECTIVA DEL. -
CUANDO ES AUTORIDAD PARA LOS EFECTOS
DEL AMPARO Y NO TERCERA PERJUDICADA. -
Si 1la mencionada Junta intervino en -
1a emisién del acto o en su ejecucién
o cumplimiento y esa actuacién tiene
el efecto de modificar la situacién -
juridica que sc habfa crecado en favor
del quejoso, por lo que esti en 1la po
sibilidad de obrar como entidad que =~
ejerce actos piblicoes, tiene el cardc
ter de autoridad para los efectos del
juicio de garantfias, ya que conforme
al artfculo 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 carficter de tercera perju
dicada'. (Amparo en revisién 9/977. T
Eduardo Bonifaz Trujillo. 17 de febre
ro de 1977. Unanimidad de votos. Po-~
nente: Gilberto Liévana Palma. Secre-
tario: José Raymundo Ruiz Villalbazo.
Tercer Tribunal Colegiado en Materia
Administrativa del Primer Circuito.
Informe de 1977. P4g. 206).

"AUTORIDADES PARA LOS EFECTOS DEL AMPA
RO. LO ES LA COMISION NACIONAL DE IN-T
VERSIONES EXTRANJERAS.- Si bien es cier
to que, conforme al artfculo 12, frac-
cién V, de la Ley para promover la in-
versién mexicana y regular la inver--
sién extranjera, la citada Comisién --
tiene funciones consultivas, es asimis
mo verdad que segln se infiere de las™
restantes fracciones del propio precep
to, especialmente de la VI, la Comi- -
sidén tiene el carfcter de autoridad pa
ra los efectos del juicio de garantfas,
pues tal fraccién faculta al menciona-
do organismo para establecer los crite
rios y requisitos con apego a los cua-
les habrfn de aplicarse las disposicio
nes legales y reglamentarias sobre in
versiones extranjeras, y dichos critg
rios deben ser acatados por los titu-
lares de las diversas dependencias --
del Ejecutivo Federal que integran la
misma Comisién'. (Amparoc en revisibn
728/76. Navimex, S.A. de C.V. 17 de -
marzo de 1977. Unanimidad de votos. -
Ponente: Juan Gémez Dfaz. Secretario:
Eduardo Mendoza Vives. Informe de - -
1977. Secgundo Tribunal Colegiado en -
Materia Administrativa del Primer Cir

cuito. P4g. 119).
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QUIENES LO SON.- Este Tri

""TAUTORIDADES.
bunal estima que para los efectos del
amparo son actos de autoridad todos - -~
aquellos mediante los cuales funciona--
rios o cmpleados de organismos cstata--
les o descentralizados pretenden impo--~
ner dentre de su actuacién 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 revisién 870/80. Hel-
ber de México, S.A. 11 de marzo de 1981
Unanimidad de votos. Sesticnen la misma
tesis: Amparo cn revisién B811/80. San--
doz de México, S.A. de C.V. 11 de marzo
de 1981. Unanimidad de votos. Amparo ¢n
revisién 884/80. Laboratorios Cryophar-
ma, S.A. 18 de marzo de 1981. Unanimi--
dad de votos. Precedentes: Amparo en re
visién 201/75. Laboratorios Fustery, 5.
A. 15 de julio de 1975. Unanimidad dc

votos. Amparo en revisién 191/80. E.R.
Squibb § Sons de México, S.A. de C.V. -
9 de abril de 1980. Unanimidad de votos
Informe de 1981. Primer Tribunal Cole--
giado e¢n Materia Administrativa del Pri

mer Circuito. P&g. 29}.

“COMISION FEDERAL DE ELECTRICIDAD, NO ES
AUTORIDAD PARA LOS EFECTOS DEL AMPARO. -

A pesar de que ¢l juez a quo, aparentcmen
te haya considerado a la Comisién Federal
de Electricidad como autoridad, eso ne -
le da tal cardeter, porque no sec satisfa
cen los clementos que integran ¢l concep
to de autoridad, seghn lo ha intcecrpreta-
do la Suprema Certe de Justicia de la Na
cién, en la ejecutoria de cuatro de no--
viembre de mil novecientos sesenta y -
tres, pronunciada por la Segunda Sala en
ia revisién nGmero 5088/62; por lo que -
el amparo interpuesto por los quejosos -
debe sobrescerse, con fundamento en los
artfculos lo, fraccibn I, 73, fraccién -
XVIII y 74, fracciones II1I IV de la --
Ley de Amparo'. (Tribunal Colegiado del
Quinto Circuito. Amparo directo 81/69.
José& Copado Rodrigo y coagraviados. 7 de
agosto <de 1969. Unanimidad de votos. Po-
nente: Nicéforo Olea Mendoza. Semanario
Judicial de la Federacién. Séptima Epoca
Vol. 8 de agosto de 1969. Primera Parte).
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""ACUERDO INICIAL. NO PROCEDE DETERMINAR
EL CARACTER DE AUTORIDAD EN EL.- No cs

correcto que en el auto inicial se les

niegue el carficter dec autoridad a la Co
misibén Federal de Elcctricidad, Compa-~
fifa de Luz y Fuerza de Centro, S.A., ~--
Compainia de Luz y Fuerza de Pachuca, S.

A., Comp4n1a Mexicana Meridional de - -
Fuerza, S.A., Compafifa de Luz y Fuerza
Eléctrica de Toluca, S.A., pues basta -

la sola imputacién que se les hace en -
la demanda, para que en c¢sa medida que

sc les tenga como auxiliares de la auto
ridad fiscal, y quec, por tanto, encua--
dren en los extremos de lo dispuesto --
por cl articulo 11 de la Ley de Amparo;
lo anterior, sin perjuicio de lo que --
con mayor acopio de dateos sec resuclva -
al dictarse la sentencia, puesto que en
este estado del juicio no existe una --
causa notoria de improcedencia'. (Ampa-
To en revisién 332/84.- Almacenadora, -
S.A.- 23 de agosto de 1984. Unanimidad

de votos. Ponente: Adolfo O. Aragén Men
dia. Secrctario:r Isafas Corona Ortfiz. ~
tesis visible en la pégina 53 y 54 del

Informe de¢ la Suprema Corte de Justicia
de la Nacién, Tercera Parte, correspon-
diente al afio de 1984).

"AUTORIDADES. QUIENES LO SON. {Como no
s¢ puede prejuzgar al admitirse la de--
manda, ese problema de si tiene o no el
indicado carficter debe dilucidarse has-
ta la audiencia constitucional.) El1 ca-
ricter de autoridad responsable de una
determinada entidad, _para los efectos -
del juicio de garqntxas, no depende de
su naturaleza juridica, sino de la par-
ticipacifén que tenga o pueda tener, con
o sin facultades, en la gestién o ejecu
cién de 1os actos reclamados y esta - =
cuestibén sblo puede dilucidarse con ple
no conocimiento de causa cn la audien-=
cia ceconstitucional, con vista de los in
formes Justlfxcados y de las prucbas -~
que rindan las partes, pucs de otra ma-
nera se estaria prejuzgando sobre el --
particular; en consecuencia, debe admi-
tirse la demanda respecto de tal autori
dad, sin perjuicio de que en 1la citada™
1ud1enc1a se resuclva si tiene o no e¢l
indicado caricter'. (Queja 76/76. Sole-
dad Govca Carrillo. 28 de octubre de -
1976. Unanimidad de votos. Ponente: Gil
berto Liévana Palma. Sccrectario: José -
Raymundo Ruiz Villalbazo. Informe de --
1976. Segunda Parte, PAg. 172).
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El Juez Tercero de Distrito en el Estade de Puebla, con 1a
expedicién y promulgaciédn del Decreto de 19 de Diciembre de 1984
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 21 de Diciem-
bre del mismo aho, mediante el cual se modificaron y derogaron -
diversas disposiciones del Reglamento de la Distribuciédn de Gas
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 29 de marzo

de 1960, sostuvo el siguicnte criterio:
"...no ha lugar a admitir la demanda de garan-
tias que se plantea respecto de los actes recla
mados a la empresa paraestatal Petr8lcos Mexica
nos...en virtud de que dichas personas morales
no rTevisten el carfcter dec autoridades para Xos
efectos del amparo, en virtud de que no dispo--
nen de la fuerza pGblica, legalmente o de hecho
para hacer cumplir sus determinaciones y por tan
to carecen de imperio para ejecutar sus determil
nacxones, que cs indispensable para la existen<
cia de todo acto de autoridad, tal y como lo es
tablece la jurisprudencia No. 53, visible en 1la
pfgina 98 dc la Octava Partec del Gltimo Apéndi-
ce al Semanario Judicial de la Federacién, pu--
b11cado ano ¢l rubro "AUTORIDADES QUIENES LO -
SON**

Ahora bxcn, dicha consideracién resulta erronea de acuerdo
ya que el artfculo 24 de di

a nuestro particular punto de vista,

cho decreto establece:
*"ARTICULO 24.- Qucda prohibido el suministro de
gas L.P. para uso de motores de combustifn in--
terna y su utilizacién de &stos. Excepcionalmen
te podri autorizarse dicho uso cuando se trate
de consumo prioritario ¢strictamente necesario,
previa la conformidad de la Secretarfa de Ener-
gfa, Minas e Industria Paraestatal y de¢ Petrd--
lcos Mexicanos'. .
mediante dicho decreto se le confiere a Pe
toda vez que se le -

para -

Luego entonces,
tr6leos Mexicanos el carficter de autoridad,
otorga la facultad de autorizar el suministro de gas L.P.
uso de motores de combustién interna, en unién de la Secretarfa
de Energia, Minas e Industria Paraestatal.

A su vez, el artficulo 118 del decreto mencionado establece
las sanciones aplicables con motivo de la violacién a lo dispues
situacién que necesariamente nos lleva a
la conclusién de que a Petr8leos Mexicanos, debié considerdrsele

come autoridad para los efectos del juicio de garantfas, tratén-
para uso de mo-

to por el articulo 24,

dose de la autorizacién y suministro de gas L.P.



tores de combustibén interna, y como consecuencia el Juez debié -
admitir la demanda de amparo por lo que se refiere a los actos -
de Petréblecos Mexicanos, mis aGn cuando se faculta a dicha empre-
sa tanto-a suspender el suministro de gas L.P. para motores de -
combustién interna, como también se le faculta para autorizar --
tal suministro en unién de la Secretaria de Energia, Minas ¢ In-
dustria Paraestatal.

Otros Jueces de Distrito, como el Licenciado Efrafn Polo -
Bernal, no sélo consideré como autoridad responsable a Petréleos
Mexicanos, sino tambifn a muchas de las cmpresas encargadas del
suministro de dicho combustible gas L.P., crefndose una situa--
cién dec mucha polémica por tratarse dc empresas particulares; --
pero esta situaciédn no es el objeto de nuestro estudio, por 1lo
que seguiremos tratando de dilucidar la procedencia del juicio -
Constitucional contra los actos de organismos pGblicos descentra
lizados.

Sin lugar a dudas, en la época actual, las funciones del -
Poder Ejccutivo se han manifestado, como habfamos dicho, dentro
de un marco de complejidad creciente, a organismos descentraliza
dos y paracstatales, ¥ tal ha sido la nececsidad imperante, que
los criterios jurisprudenciales han sido objeto de ampliacién. -
As{, las mfs recicntes ejecutorias pronunciadas por los Tribuna-
les Colegiados de Circuito, han sido contestes e¢n afirmar que rg
sultan igualmente actos de autoridad, para los efectos del jui--
cio de garantias todos aquellos mediante los cuales funcionarios
o cmpleados de organismos estatales o descentralizados pretenden
imponer dentro de su actuacién oficial, con base en la ley y uni
lateralmente, obligaciones a los particulares, o modificar las --
existentes, limitar sus derechos; tal es el criterio que puede -
lecerse en la tesis nimero 3, visible en la plgina 29, de la Ter-
cera Parte del Informe dc Labores rendidoe por ¢l Presidente de -
la Suprema Corte de Justicia de ta Nacidén, al concluir el aio de
1981, bajo el rubro: "AUTORIDADES. QUIENES LO SON".

Un ejemplo de un Organismo Descentralizado que rcune las -
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caracteristicas neccesarias para poder ser considerada como auto-
ridad responsable cn ¢l juicio de Amparo lo es Aeropuertos y Ser
vicios Auxilijiares, puesto que, como podemos advertir en el Decre
to de fecha 12 de junio de 1965 que lo creb, es susceptible juri
dicamente de producir alteraciones concretas particulares o gene
rales, llevadas a cabo imperativamente por 1la ejecucién de una -
decisién emanada del Poder Ejecutivo, o incluso de su actuar mis
mo, ya que ¢sta investido, de facultades de decisién y ejecucién,

2o. fracciones I, II

conforme al Decreto que le dié origen (art.
cons C‘I‘Vﬂ

y III), por cuanto hace a la administracién, operacién,
cién, de los aeropuertos y demfis servicios auxiliares necesarios
asi como a la recaudacién y usufructo de los

para la aviacién, -
ingresos percibidos con motivo de la explotacién y uso de la via
general de comunicacién, no tcniendo mds limitaciones que el ha-

cerlo con estricto apego a la Ley de Vias Generales de Comunica-

cién, sus Reglamentos, y los acuerdos, &rdenes o instrucciones -

que con base en dicha Ley y Reglamentos dicte la Secretaria de

Comunicaciones y Transportes.
Esto podria traducirse en una decisién de no prestar servi
cios a las lineas adreas quc explotan la via de comunicacién, o
de impedir que estacionen sus aeronaves en las plataformas del -
aeropucrto, o que despeguen aquéllas, ya sea justificada o injus
tificadamente, haciendo uso, inclusive, de la fucrza pfiblica de

que cuentan en los aeropuertos, actualizandose asf situaciones

de perjuicio para quienes explotan cse medio de comunicacién.
E1 Ejecutivo Federal es quien ejerce jurisdiccién en el as

pecto administrativo de la via general de comunicacién, en térmi

nos del artficulo 30. de la Ley de Vias Generales de Comunicacién

a través del organismo descentralizado Acropuertos y Servicios -
Auxiliares, el que estari presidido por el Secretario de Comuni-
caciones y Transportes, conforme al artfculo 6o. del Decreto men
de donde se colige el ejercicio de las facultades del

cionado, -

Poder Ejecutivo.
Otro ejemplo lo podrfiamos tomar de la Universidad Nacional

Auténoma de México; como es sabido por nosotros, nuestra mixima
casa de estudios es un organismo descentralizado del Estado,
tructurada fundamentalmente por su Ley Orgdnica de 30 de diciem-
bre de 1944, expedida per el Congreso de la Unién, gozando en su

es-
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régimen interior de autonomfa, segn 1lo disponen los articulos 1
y 2 de dicha ley. La Universidad Nacional se encucntra vinculada
con el Estado desde el momento en que fué creada legislativamen
te como organismo descentralizado, funcionando auténomamente; -
algunos autores consideran que una vez creada con ese caréicter,
se desvincula de cualquier 6rgano o autoridad estatal.

Efectivamente, al adquirir su autonomia se separa de toda

"actividad estatal, aunque anualmente nuestra institucién a tra-
vés del subsidio que el Gobierno Federal le destina en el presu
puesto de egresos de cada ejercicio fiscal, tiene relaciédn de -
una manera muy sutil y relajada con 1la universidad.

La autonomia universitaria significa que la universidad -
misma, sin injerencia de ningGn Srgano del Estado, se organiza
como estime convenicnte tanto cn ¢l orden administrativo, docen
te y estatutarioc, estableciendo sus planes y programas de estu-
dio, su Ley Orginica s6lo establece los linecamientos fundamenta
les para su estructuracién y sus autoridades, sefialando sus - -
atribuciones.

La universidad como institucién pGblica que ¢s, tiene por
finalidad "impartir educacién superior para formar profesiona--
les, investigadores, profesores universitarios y técnicos Gti -
les a la sociedad® (articule lo. de la Ley): y en el desempefio
de estos objetivos actfia aut6nomamente, sin guardar dependencia
jerdrquica con ningGn 6rganc del Estado, ni en la integracibn -
de las autoridades universitarias, la entidad estatal no tiene
injerencia alguna.

El Segundo Tribunal Colegiado del Primer Circuito, ha sos
tenido que la Universidad Nacional AutSnoma de México no tiene
el carfcter de¢ autoridad responsable, segfin se advierte de las
siguientes ejecutorias cuya parte conducente dicen:

*...1la Universidad Nacional Autébnoma de México,
es una corporacibén pfiblica catalogada dentro de
la categoria de persona moral en los términos -
de la fraccién Il del articulo 25 del C6digo Ci
vil, por cuyo cardcter particular no puede ser

enjuiciada en la via constitucional de amparo,

institufido escncialmente para combatir actos de
autoridad que violen garantias individuales. In
dudablementce que se trata en la especie, como -
ha sido bien explorado, de una organizacibn deg
centralizada del Estado por servicio, cuya autg

nomia radica en su facultad de gobernarsec por -
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sus propios 6rganos desligados del! Poder PhGbli-
co; Yy si bien colabora con aquél para la mejor
realizacién de sus atribuciones en lo que ve a
la imparticién de 1la educacién p@Gblica superior,
cllo no quiere decir que cxista una relacién de
jerarquia administrativa entre ¢l Estado y la -
Universidad, por virtud de la cual debe someter
se a su potestad y mandate. Sus funcionarios -
no los designa cl Estado, sino que son clectos
unes Yy nombrados otros por sus propios organis-
mos particulares de uacuerdo con su Ley Orgéinicas
y en el funcionamiento de la Institucién, el Go
bierno Federal carcce de facultades de vigilan-
cia y control dirccto, 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 ¢l Consejo Universitario. Todo -~
ello nos induce a confirmar que la Universidad
quejosa carcce de poder politico y de imperio;
no disponec ni por mandato de la ley ni de hecho,
de esa fuerza que constituye una de las caracte
risticas fundamentales del Estado, y por ende,
tales circunstancias contribuyen a fijar la na-
turaleza de la Mfixima Casa de Estudios fuera -
del concepto de autoridad™. (Queja 152/62, pro
movida por la Universidad Nacional Auténoma de
México contra cl auto dictado por el Juez Segun
do de Distrito en Materia Administrativa en el
Distrito Federal, que admitié una demanda de am
paro contra actos de diversos 6rganos de dicha™
entidad.).

", +..Es indudable que la Universidad Nacional Au-
ténoma de México ¢s un organismo descentraliza-
do del Estado, porque asfi lo dice el articulo -
l1o. de su Ley Orgéinica de seis de enero de 1945,
pero ¢sa designacién no es suficiente para que
tenga el carliicter de 'autoridad'' para los efec-
tos del amparo, porque segln esa propia ley, la
descentralizacién de la Universidad estd lleva~-
da a tal extremo que se le llama "autdnoma', --
porque no tiene dependencia jerfirquica de alg(Gn
érgano del Estado, sus autoridades las nombra -
ella misma y cuenta con patrimonio propio forma
do por bienes sujetos a las disposiciones del -
derecho com@n, salveo los inmucbles destinados a
su servicio, los que son inalienables e impres-
criptibles, por disposicién del articule 16 de
la citada Ley Orginica. Por tanto, no puede sos
tenerse que la universidad sea un Srgano del Es
tado, primer clemento constitutivo del concepto
autoridad. Por sus funciones, tampoco se puede
considerar a la Universidad Nacional Auténoma -
de México como un S8rgano por medio del cual - -
ejerciera su soberania el pueblo, en términos -
del artfculo 41 constitucional, pues sus fines
son los de impartir educacién superior para for
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mar profesionistas, investigadores, profesores

universitarios y técnicos itiles a la sociedad,

seglGn la enumeracibén que hace el articulo lo. de
la Ley Orgénica de la Universidad, quedando asf,
fuera de sus funciones el impartir educacién -

primaria, secundaria y normal y de cualquier ti
po o grado destinada a obreros y a campesinos,
la cual sc¢ considera privativa del Estado, se-

gin 1la fraccién Il del artfculo 30. constitucio
nal y en relacién a la cual debe obtenerse pre-
viamente, en cada caso, la autorizacién expresa
del Poder Péblico. Es evidente, porque asi lo -
dice la fraccibdn XXV del articulo 73 constitu-

cional, que el Estado pueda dar educaciédn profe
sional, pero esta funcidén no es privativa o es~
pecifica del Estado, porque también los particu
lares pueden impartirla libremente, sin necesi™~
dad de autorizacién, como lo dispone el articu-
lo 45 de la Ley Orginica de Educacién Piéblica.

Las faculitades de la Universidad, enumeradas en
el articulo 20. de su Ley Orgénica se reducen a
I.- Organizarse. II.- Impartir sus enschianzas.

III.- Organizar sus bachilleratos, con la misma
extensién de los estudios oficiales de l1la Secre
tarfia dec Educacibn Piblica. IV.- Expedir certi™
ficados de estudios, grados y titulos, y V.- --
Otorgar, para fines académicos, validez a los -
estudios que se hagan en otros cstablecimientos
ceducativos. Todas estas actividades de ninguna

manera implican que la Universidad imponga su -
voluntad a los particulares, ¢s decir, no tiene

funcifn de autoridad, tal como lo estimbé el - -
acuerdeo que se revisa, el quc deber& confirmar-
se dada la inoperancia de los agravios y tenien
do en cuenta que cl concepto de '*autoridad' es

esencial para la procedencia del juicio de ga--
rantfas, pucs ésta se¢ da, seg@n el artfculo 103
constitucional, fGnicamente contra 10s actos de

autoridad y no de particulares'". (Toca R.1170/
60. Resolucién pronunciada el 25 de diciembre -
de 1960).

Ahora bien, la Universidad Nacional Auténoma de México, -
como hemos visto, es un organismo descentralizado auténomo, sin
sometimiento al &rgano del Estado; en su régimen interno funda-
mentalmente existe una relacibén jerfrquica centre ella y los - -
alumnos o estudiantes (elemento humano), y por lo tanto, puede
desplegar actos de poder imperativo, actuande de una manera uni
lateral y coercitiva, o bien, actuando sin imperio, puede hacer
uso indirccto de la fuerza p@blica a través de alguna otra autg
ridad que si goce de tal.
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En la hipbStesis de que la Universidad no expidiera el tf-
tulo a quienes han cumplido con los requisitos, condiciones que
la ley establece, seria violatorio de garantias individuales,
toda vez que el articulo 50. Constitucional dispone que la ley
de cada Estado va a establecer qud profecsiones necesitan tftu-
lo para su cjercicio, las condiciones que decban llenarse para
obtenerlo y las autoridades que han de expedirlo, y tendria --
que rcconocc€rsele el carficter de autoridad responsable tan dis
cutido por la doctrina, aunque sc¢ argumentara que la Universi-
dad Nacional Autdnoma de México, por ser un organismo descen--
tralizado auténomo y con personalidad juridica propia, carecie
ra de imperio para hacer cumplir sus determinaciones; :;Serfa -
necesario que ese acto lo impusiera por la fuerza pGblica?, de
finitivamente no. Por tal motivo, consideramos que la Universi
dad Nacional Auténoma de México si puede toner el caricter de
autoridad responsablc para los cfcctos del juicio de garantias.

A mayor abundamiecnto, el origen del funcionamiecnto y cs-
tructura orgénica de 1la Universidad, asume una investidura - -
*sui generis', ya que fuc creada a través de un acto del Poder
Péblice (Ley Orgénica), por lo que no ¢s una entidad privada,
y los actos dec sus auteridades no son cvidentemente de particu
lares, pero tampoco se les considera "actos de autoridad' en -
el sentido tradicional de la doctrina; ¢l articulo 3o. dc la -
Ley Orgénica de la Universidad establece quienes serdn las au-
toridades universitarias, otorglndoles ésta propia ley, diver-
sas facultades en el 4mbito de su competencia, pero nuestra du
da surge, si dichas autoridades universitarias se excedieran -
de esas facultades conferidas, desplazindose con coercitividad
vy unilateralidad, :;Que 6rgano serfia el encargado de recvisar su
proceder y establecer si actia conforme a derecho o no?.

"Por otra parte, se alega que no es concebible que 1la --
Universidad sea una especie de fnsula dentro de cuyos dominios
no impere la Constitucién, ya que l1la autonomfa universitaria -
es la capacidad para que dicha entidad juridica se de sus pro-
pias normas orgénicas y funcionales y designe a las personas -
que encarnen a sus diferentes 6rganos directivos y administra-
tivos sin intervencién alguna del Estado, pero que dicha auto-
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nomia no puede extenderse hasta el extremo de que la Universi-
dad ¥ sus funcionarios actuen fuera © contra del orden consti-
tucional. Se concluye que serfa absurdo que la autonomfia de la
Universidad se conceptuase como una especie de soberanfa sus--
trafda de la observancia de la Constitucifn, en cuanto que &s-
ta no rigiera los actos de sus autoridades y gque los propios -
actos pudieran violar impunemente las garantfas constituciona-
les en detrimento de los alumnos y profesores. Se sostiene gque
la Constitucifn tiene un imperio normativo total dentro del te
rritorio nacional, en el sentido de que nadie ni nada puede es
taxr al margen de sus mandamientos ni mucho menos comportarse -
insancionablemente contra ellos. De estas aserciones se infie-
re gue, dentro de un régimen de derecho fundado en la Constitu
cifn como ordenamiento b&sico y supremo, no es posible tolerar
que, a pretexto de una mala entendida autonomfa, las autorida-
des universitarias no deban respetar sus prescripciones, y en-
tre &stas, las concernientes a las llamadas garantfas indivi--
duales, cuya violacién, por actos de tales autoridades, hace -
procedente el amparo a falta de algtin recurso jurfdico (lato =
sensu) intra o extra-universitario, mediante el cual los afec-
tados pudiesen obtener la reparacién correspondiente".l18

En consecuencia, consideramos que la procedencia del Jui
cio Constitucional contra actos de las autoridades universita-
rias, en el caso gue mencionamos, esto no mermarfa la autono--
mfa de la universidad al darle injerencia al Srgano de control
cénstitucional, porgque la autonomfa radica en darse sus propios
estatutos, organizarse en el ordeh administrativo, docente y -
estatutario, establece programas y planes de estudios, sin te-
ner injerencia el Estado en la ensefnanza.

118. XIbid. p. 201 y 202
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CONCLUSIONES:

1.- La Administracién PGblica Federal en México, hace mu

chos afios, cuandoc se cmpezaba a conformar, contaba con tres Se
cretarfias de Despacho como eran la de Guerra; la de Hacienda y

la de Gobierno y, a través del tiempo ha tenido una cvolucién
de acuerdo a las necesidades polf{ticas y sociales del Estado

Mexicano, contando en la actualidad con dieciocho Secretarias
de Estado y un Decpartamento Administrativo. A la par de estos
6rganos estatales centralizados, se han creado y se han venido
desarrollando los Organismos Descentralizados los que desempe-
flan una funcién muy importante dentro del vasto mundo de la Ad
ministracién Ptfiblica Federal; ecstos organismos, son auténomos

e independientes del poder central, aunque de alguna manera se
encuentran vinculados con ¢l Estado, por ser éste el que les
dié vida a efecto de que coadyuvaran con ¢l parz una mejor ad-
ministracién pGblica. Estos entes, dadas las circunstancias y
la evolucibn de nuestra sociedad, se han ido multiplicando de
una mancra 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 tratamos de diluci
dar en nuestra tesis, y que llegamos a la conclusién de que ha
brfa que examinar el caso particular de que se trata y determi
nar si esos actos se encuentran respaldados por alguna disposi
cién legal que lcs otorgue la facultad a través de actos ten--
dientes a afectar la esfera juridica del gobernado, resultando

irrelevante la circunstancia de que tenga una personalidad ju-
o bien que carezca de imperio

rfdica distinta a 1a del Estado,
para hacer cumplir sus determinaciones.

2.~ El Juicio de Amparo procede contra lcyes o actos de
la autoridad que violen las garantfas individuales, as{ como -
por leyes o actros de la autoridad federal que vulneren o res--
trinjan la soberanfa de los Estados y, por leyes o actos de --
las autoridades de dstos que invadan la esfera de la autoridad
federal, y sc¢ instituye en favor de cualquier gobernado, cuyas
garantfas constitucionales hayan sido violadas por actos de --



- 143 -

cualquier 6rgano autoridad del Estado.

3.- La accién dc Amparo que se ejercita en los términos
de las fracciones II y III de los articulos 103 Constituciona
les y lo. de 1a Ley de Amparo, reviste la caracteristica o pe
culiaridad de que procede cuando la autoridad federal o la lo
cal, por invasién de compectcncia afectan la esfera juridica -
del gobernado causando un agravio en forma directa y personal
¥ quicen esti legitimado para promover el juicio de amparo, ¥y
no 1a Federacién o los Estados como generalmente se cree, ya
que €stos, o sea, el Estado afectado en su "soberania' o la Fe
deracién invadida ¢n su competencia constitucional, no ejerci
ta la accién de amparo, sino una de carébcter propiamente judi
cial que se entabla directamente ante 1la Suprema Corte de Jus
ticia de 1la Nacién, 1la cual conoce del juicio en Pleno, de --
conformidad con los articulos 105 de la Constituciéan y 11 - -
fraccibn II de la Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Fede-
Tacién.

4.- Por otra partec, la doctrina define como autoridad --
responsable a aquél 6rgano estatal, de facto o de jure, inves
tido con facultades o poderes de decisidn o ejecucién, cuyo -
ejercicio crea, modifica o extingue situaciones generales o -
concretas, de hecho o juridicas, con trascendencia particular
y determinada, de una manera imperativa, en relacién con el -
cual se presume la violacibén de garantfas individuales.

S.- Seglin la Ley de Amparo, autoridad responsable es --
aquella que dicta u ordena, cjecuta o trata de ejecutar la --
ley © el acto reclamado (art. 11 de la Ley de Amparo), concep
to que en si mismo es muy amplio.

6.- La Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha esta--=-
blecido en jurisprudencia firme ¢l concepto de autoridad res-
ponsable, para los efectos del amparo, comprendiendo a todas
aquellas personas que disponen de la fuerza péblica, en vir--
tud de circunstancias, ya legales, de hecho y que, por lo mis
mo estén en posibilidad material de obrar como individuos que
ejerzan actos piblicos, dotados de fuerza piablica.

7.- Autoridades de ‘hecho o de facto, a diferencia de los
de derecho, son aquellas que carecen de investidura constitu-
cional o legal y, sin ecmbargo ilegalmente es costumbre que --
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formen parte del aparato estatal, ya sea federal, local o muni
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 desempefiar el cargo y sSu competencia.

8.« Por regla general los organismos descentralizados no
tienen el cardcter de autoridad para los efectos de la Ley de
Amparo segfin la Suprema Corte de Justicia de la Naecifn, sin em
bargo, procede el Juicio de Garantfas contra actos de esos or-
ganismos cuando segGn la Ley, puedan dictar o dicten determina
ciones o resoluciocnes con fundamento en alguna disposicifn le-
gal que les otorgue tal facultad, estableciendo cargas, obliga
ciones en perjuicio de los gobernados y, puedan ser exigibles
mediante el uso directo o indirecto de la fuerza pGblica, ya =

sea, gue estos mismos organismos dispongan de ella o bien, gue
exista la posibilidad legal para acudir a otras autoridades -=
que lleven a cabo su ejecucidn, esté&n o no sujetos tales actos
a revisibn, asf tenemos el caso de liquidacién de cuotas, y re
cargos determinados por el Instituto Mexicano del Seguro So- -
cial, {(Arts. 267, 268 de la Ley del IMSS), y el Instituto del

Fondo Nacional para la Vivienda de los Trabajadores, (Art..30

de la Ley del INFONAVIT)., gue son organismos descentralizados,
figscales autSnomos segln la ley.

9. Debido a la importancia en la &poca actual de las fun
ciones del Poder Ejecutivo gue se han desplazado con compleji
dad creciente a organismos descentralizados y paraestatales,
ha habido la necesidad de establecer algunos criterios sobre
la procedencia del Juicio de Garantfas contra los actos de 4i-
chos organismos descentralizados.

10.- Por ello, para que los actos de los organismos des—
centralizadeos, puedan ser considerados como actos de autoridad
para los efectos del amparo, deben revestir las peculiaridades
de ser actos con imperio, es decir, con facultades de decisiSn
© ejecucibn, cuyo desempeno, conjunto o separado, produce la -
creacifn, modificacifn o la extinci®n de situaciones generales
o espeéiales, juridiéas o facticas, dadas dentro del Estado, ©
su alteracibn o afectacifin, caso en el cual el gobernado tiene
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la inexorable obligacién de acatarlo, y la voluntad del parti-

cular se encuentra necesariamente supeditada a’'la voluntad del

6rgano externada a través del propio acto, traduciéndose en --

privativos de derechos o constitutivo de obligaciones.

11.- Los actos de los organismos descentralizados serén
cocrcitivos cuando tengan la facultad que tiene todo acto de
autoridad del Estado para ser respetados y ejecutados coacti-
ya sea por el auxilio directo

vamente por diferentes medios,
cuando deban ser obedecidos o

de la fuerza pGblica, o bien,
ejecutados por otras autoridades, sin que dstas puedan revi--
concretdndose unicamente a efec--

sar dichas determinaciones,
lo que equivale

tuar la conducta que contemplan, obedecerlas,
a disponer de la fuerza p@Gblica de una manera indirecta.

12.- Como conclusién final, se considera que para deter-

minar la procedencia del juicio de garantias contra los actos

de los organismos descentralizados, es menester acudir a la -

que es la Gnica fuente que puede servir para resolver si

ley,
determinada institucién pGblica es o no autoridad para los
efectos del juicio constitucional, y es neccesario también ana
lizar el caso concreto de que se trata, cxaminando si con fun
damento en alguna disposicién legal, esa institucién puede to
que vengan, en algu

privar de derechos,
terceros, que pue--
o indirecto de la -
mismos de esa fuer-

mar determinaciones o dictar resoluciones
na forma cualquiera, a establecer cargas,
o constituir obligaciones en perjuicio de
dan ser exigibles mediante el uso directo
fuerza pﬁblica, segn que dispongan cllos

o que haya posibilidad de un camino legal para acudir a

za,
y as{, podremos de--

otras autoridades que dispongan de ella,
terminar cuando nos encontramos frente a una autoridad para
siendo irrelevante la caracteristica

los efectos del amparo,
de la personalidad juridica y patrimonio propios.
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