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INTRODUCCION

La Tesis cue presento, significa en 1o person2l, la se-
tisfaceidn de ver rezlizades parte de mis inquietudes -

enfocedas en el camno del Derechs Administretivo.

Bl nronSsito de este modesto treirjo, no se limita sola
mante 8 seleler les refomacs, ediciones y derozveciones
que 3e efectuaron & le Ley del INFCNAVIT en su aspecto
orgénico y financiero; sino por el contr:rio, =retendo
dor un nenorsms enercl de Lo cue es la Administreeién
Piblica Prreestetal en donde cuedin incluises las em-ra
szs miblices, 103 org:nismos descentrelizados y los fi-
deicomisos, yo cue mucho se discute leg rirticiwacidn -
que tiene el-Estido en eatosa orzenismos. Ademfs veramos
los cntecedentes jue dieron origen ol IHFONAVIT, su fua

deaments constitucionel y su estructure inteima.

Por lo tento, he de sefdalor gue 12 isiea que dio origen -~
al vresenta estudio, es la de dar 2 conocer en uaz for—
me. gsencillsa les reforaas & la Ley del INFQNLYVIT, con lo
que ge confirme el wrondsito que ha tenido el Ejecutivo
Federal en beneficicr o los trobejvdores, provorclontndo
los elemeatos que Jden uns Justicis en le resolucién del
problema de le vivienda en forma limnie y armoniosz con
el medio ambiente, terea de todos pero en donie el Ins—
tituto tiene unz gran i-esponsc-.'uilid:;d nere #tender de -
menera descentrelizede & todos los estedos de le repi--

blica y favorecer le reordenacién nacionel.
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CAPITULO X
LA ADMINISTRACION PUBLICA

La satiafaccidn de loe intereses colectivos por medio de
1a funcién administrativa se realiza fundamentalmente =
por el estado. Para ese objeto eate se organiza de una
forma especial adecuada sin perjuicio de que otra orga-
nizacién realicen excepcionalmente la misma funcién ad-
ministrativa.

La organizacién especial de que hablamos constituye la
administracién miblica, que debe entenderse desde el -
punto de vista formal como el organismo piblico que ha
recibido del poder polftico la competencia y los medios
necesarios para la satisfaccidn de los intereses genera-
les, y que desde el punto de viata material es la acti-
vidad de este organismo considerado en sus problemas de
gestidén y de existencia propia tanto sn sus relaciones -
con otros organismos seme jantes como con los particula-—
res para 8gegurar la ejecucién -de su misién. (1)

Desde el vunto de vista formal, la administracién publi
ca es parte, quize la mas importante de uno de los pode
res en los que se encuentra depositada la soberanfa del
estado, es decir, Poder Bjecutivo.

La administracién pfblica no tiene, como tampoco tienen
ni el poder ejecutivo ni los demds pederes, une persona
1idad propla; aélo constituye uno de los conductos por

los cuales se manifiesta le personalidad mfnima, la per
sonalidad misma del estado.(2)

(1) A. Molinor.- Administracién Riblica-Unesco.-Pag.l8.
(2) Gabino Fraga.~ Derecho Administrativo-Pag.119.



La actividad del estado se origina en el conjunto de ope
raciones y tareas, asf como facultadeas para actuarj juri
dicas, materiales y técnicas, que les corresponden como
pergone jurfdica de derecho piblico y que realiza por =
medio de los drganos que integran la administracién pi-
blica, tanto federal, local y municipal.

La opinién moderna en contra de los conceptos tradiciona
les de la teorfa constitucional se encuentra en todo su
vigor, ademés del concepto de atribucién, el propio es—
tado en su concepto es objeto de une consideracién crf-
tica en los sistemas modernos que pretenden eliminar con
ceptos ambiguos, para dar paso a una teoria administrati
va, apoyada en las nociones que han pasado por el temig

de la depuracién.

La jurisprudencia administrativa no debe emplear con 1i
beralidad el término de atribucién como base del derecho
administrativo mexicano, debe de tomarse en cuenta gue -
la mayor parte de los tratadistas de esta materia, no -~
se valen de ese concaepto pera constituir sistemas u opo
siciones y mucho menos opviniones, ya que se podrfa ori-
ginar confusién y malentendidos que deben evitarse en -
une disciplina en proteccién, proyeccién o en oroceso —
de elaboracibn. (3)

I.= ACTIVIDAD LEGISLATIVA DEL ESTADO.

El problema de la personalidad del estado es uno de los
mas discutidos en la teorfa del derecho piblico.

Las principales corrientes doctrinales se pueden reducir

a dos categorias; las gque niegan y las que afirman dicha

(3) Andrés Serra Rojus.- Derecho Administrativo.-Page.l9,
20 y 21



personelidad dentro del primer plano existen varias ten
dencies: unas que suponen una doble personzlided del eg
tado; y otras que suponen que siendo dYnice la personali
ded, se manifiesta por dos voluntades, que finalmente =
las que sostienen que s6lo existen una personalidad ori
veda del estado como titular de un patrimonio y no para
el ejercicio del poder piblico, pues en este aspecto el
estado no es titular de derechos sino un simple ejecu-—
tor de sus funciones.

La teor{m de 1ls doble personalidad del estado sostiene
la existencia de una personalided de derecho piblico ¥
otra de derecho privado; la primera como titular de dere
chos y obligaciones de caracter patrimonial.

Esta teorfas, que es la admitida por la legislacién y ju
risprudencia mexicanas, es objetada porque ella implica
una duslidad incompactible con el concepto unitarioc que
del estado tiene la doctrina moderna, se afirma que 1a ~
doble personalidad serfa admisible sélo en el caso de =
cue se demostrara la publicided y finelidades u objeti-
vos del estado.

La teorf{s de la personalidad Unice con doble voluntad,-
consiste en afirmar que, normalmente, el estado desarro
1la una activided imponiendo sus determinaciones, en -
vista de que estas emanan de una voluntad con caracte—-
res eapeciales de superioridad respecto de los indivi--
duos, es decir, de una voluntad goberana; pero que en -
determinadas ocasiones no es necessrlo proceder por vie

demando, sino cue el estado puede someterse, y de hecho



8¢ somete al principio que domina las relaciones entre -
los particulares, o see, &l principio de la autonomfa -
de la voluntad, principio que consiste en que ninguna -
persona puede por acto de su voluntad producir efectos -
respecto de otra si esta no concurre manifestando su pro
pia voluntad.

Esta teor{a ha sido objeto de varias impugneciones, pues
se sostiene que constituye una falte de ldgica pensar -
que en une voluntad pueda tener caracteristicas diferen
tes: que en unos casos sea superior y que en otros sea
igual a le de los individuos.

Como reaccidn & las teorias que afirman 1la doble perso-
nalidad y le personalidad unice del estado, la doctrina
del derecho p¥blico basada en el metédo realista, sos-—-
tiene que no es necesario el concepto de la personalidad

pare reconocer lias actividades patrimoniales del estado.

Afirma que los derechos y el patrimonio pueden indivi-

dualizarge fuera de la idee de un titular; que los dereg
chos son objetivos por su origen y por su naturaleza, -~
y8 que con ellos emanan de las relaciones sociales que -
imponen ciertas normas de conducta, y su valor y eficien
cia dependen de las reglas sociales, no de la voluntad -
de las personas; que el patrimonio es perfectamente con
cebible en una forme puramente objetiva, como un conjun
to de bienes afectados a un fin determinado; que cuando
ese fin es la satiafaccién de 18s necesidsdes individua
les, s8¢ tiene el patrimonio privado, y cuando es la sa-
tisfeceibn de necesidadea colectivaa, se tiene el patri



monio privado, y cuando es le satisfaccién de necesida-
des colectivas, se tiene el patrimonio piblico.

Kuestra actitud frente a estas teorias y & las demds que
gobre el particular se han expuesto, aonsiste en citar
las consideraciones como simples construcciones de téc-
nica Jurfdica cuyo valor depende de 1la utilidad que pue
den prestar para explicar los fendmenos.

Colocados en esta situacién y teniendo que elegir por -
alguna de las tendencias indicadas, nos inclinariamos -
por alguna de las tendencias indicadas, nos inclinaria-
mos por la tesis de la personalidad jur{dica del estado,
puesto que ademds de ser util y permitir la explicacién
de los hechos por ideas a 1as que estamos acostumbrados,
es com¢ antes se dijo, la que mas concuerda con el sis~

tema adoptado por nuestra legislacidn,

En efecto, el sistema de la constitucién mexicana, basa
do sobre las ideas de las constituciones americana y -
francesa, es el considerar la goberania como un poder -
de voluntad superior, como un derecho cuyo titular es -
la nacién.

Bl ¢6digo ¢ivil considera como personas morales a “la -
nacién, los estados y los municiplos™,

“La personalidad depositaria de la potestad piblica es
de incuestionable y no necesita mas comentarios", dice
el maestro Salvader -Hrbina {la doble personalidad del ~
estado, en revista de derecho y jurisprudencia, de 1930).

En cuanto a la activided del estado, que prescinde se su



pong de su poder de mando, le misma constitucién, en -
sus art{culos 27, 73, fracciones VIII, XIX, y XXX y 134,
reconoce la posibilidad de su existenciae.

Por otra parte de acuerdo & au tesis jurisprudencial de
la Suvreme Corte de Justicim de la Nacidn (1917 - 196S5),
segunde sala, tesis - 87. El estado puede manifestarsse -
bajo dos fases distintes, la primera como entidad sobe-
rana, encargada de velar por el bien comin, por medio -
de dictados de observancia obligatoria y como entidad -~
jurfdica de derecho civil capaz de adquirir derechos y
contraer oblisaciones seme jantes a los de las personas

civiles.

No tendriamos inconveniente en admitir la doble persona
lidad de el estado, si no fuera porgue creemos gue no -
es necesaria, pues con personalidad vnica el estado de-
sarrolla actividades entre las cusles se puede hacer -
una diferenciaciédn, no por virtud de que provengan de -
personas diferentes, sino en razén de que en unos casos
estén sujetas a un régimen de derecho piblico y en otros
al de 8erecho privado especial o al derecho comin.

La diversa aplicacidédn de estos régimenes tiene su ori--
gen en el diverso gredo de intimidad que guarde la ecti
vidad desarrolleda con la realizacién de atribuciones -~
fundamentales que al estado competen, sesdn se ha demos
trado al ocuparnos de la distincidn entre el derecho p§
blico y el wnrivado y de la neturaleza de las normts que
integran el derecho administrativo, & cuyos lugares nos

remitimos vara fijar el criterio de los casos en log =



cuales el estado no se encuentra sometido al derecho pd
blico.

Quedar{a sin embargo, pendiente de destruirse la objecidn
que se ha formulado, y que consiste en declarar inconce-
bible que una misma voluntad se imponga unilaterelmente
en ciertas ocasiones y que en otras busque la colabora-—

eién voluntaria de los particulares.

Creo que esa objecién puede hacerse & un lado si 8e pien
sa que, de la miama manera que el estado limite su accidn
frente a los individuos reconociendoles & eatos una esfe
ra de autonom{a que las constituciones de los estados mo
dernos reconocen en el cepnftulo de las libertades indivi
duales, as{ también puede autolimitarse frente & los par
ticulares y prescindir de su.poder de mando para sometexr
se a normas de derecho civil especial o comin.

8610 nos queda para terminar este punto, volver a insis
tir en aque nuestra opinién consiste en que aceptamos la
teoria de la pergonzlided del estado, en tanto que es =
una construccién artificial de la técnice jurfdica, cuyo
valor perdurara mientras que no se realiza otra que la -

sustituya con ventaja.(4)

El estado moderno, a diferencia de otras épocas, se ca-—
racteriza por se el creador del derecho, toda norma ju-
ridica emana de el poder mf{blico y tiene por misién res
lizar actos jurfidicos creados de situaciones jur{dicas

generales y obligatorias, abstractas e impersonales.

La funcifn legislativa es una actividad creadora del de

(4) Gabino Praga.- Derecho Administrativo-Pags.120, 121
¥ 122,



recho objetivo del estado, subordinada al orden juridi-
co ¥y consiste en expedir las normas que regulsn la con-
dicién de la conducta de los individuos y la organizea~-
eidn sociel y polftica.

E) derecho legislativo o derecho parlementaric es la dig
ciplina que regula esta importante funcidén del estado, -
hay un método, una competencia y una técnica para legig
lar, que encomienda al poder legislativu federal, s6lo-
por excepcién y con exprese indicacién constitucional, -
puecen los otros poderes realizar actos legislativos o

situaciones cuasi-legislativas.

Como todas las funciones del estado, la funcién legisla
tiva del estado es squella que realiza el poder legisla
tivo, encaminada a la creacién de la ley, eas decir, los
actos regla son aquellos que generan situaciones jurfdi

cas generales.

La Ley dice del vecchio, es el pensemiento jurfdico deli
berado y consciente, expresado por érganos adecumdos que

representan la voluntad preponderante,

Como indicemos el criterio formal se refiere al Srgano -
que tiene & su cergo le funcién legislativa, que corresg
ponde formalmente al propio poder legisleativo, que es -
el érgano que labora 1la legislacién, asf como las legis
laturas de las entidades federatives, que expiden leyes

ordinarias o comunes de acuerdoc @ su competencia.

El acto tf{pico de 1a funcién legislativa es la ley, que

puede definirse como une manifestacién de voluntad que



tiene por finalidad producir una situacién jurfdica ge-
neral tento en materia federal, como en log cAsos en =
que 8l congreso actua como legislatura local,

"La realidad nos enseiia, dice Ddvila Gémez, que algunss
veces el poder ejecutivo legisla, el poder legislativo
juzga y el poder judiciel edministra. Que ello gea, pe-
ro siempre con apoyo en la ley™.(5)

Bntonces bien la funcién legislativa tiene dos puntos -~
uno formal y otro material, desde el punto de vista -~
formal es la actividad que el estado realiza por conduc
to de los érganos que de acuerdo con el régimen consti-
tucional forman el poder legislativo.

En México, la funcién legislativa formal es el conjunto
de actos que ¢ada una de las cdmaras puede reldlizar en
forma exclusiva, el concepto de funcién legislativa for
mal, en oposicién al de la funcién legislativa material,
no es simplemente tedrico, como pudiers pensarse, sino —

que tiene su base en el derecho positivo mexiceno.

El artfculo 70 de la Constitucién Polftica Mexicana dig
pone que toda resolucién del Congreso tendrd el cardcter
de ley o decreto, tratando de buscar antecedentes que —
aclaran el sentido de esta disposicién, encontramos que
ya desde el texto primitivo de la Constitucién de 1857,
el artfculo 64 distinguia las resoluciones del congreso

en layes o acuerdos econémlcos.

En la discusién habida en el constituyente con motivo -
de ese vrecepto, el diputado Moreno expresé la convenlen

cia de que las resoluciones del congreso tengan el ca——

(s5) Axadrée Serra Rojus.- Derecho Adminietrativo. Pags.43,
46 y 49
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racter de ley o decreto, estableciendo la distincién de
que mientrag la ley se refiere a un objeto general, el =
decreto sblo comprende un objeto particular.

Sin embargo, en esta ocasién se sdoptd el criterio de 1la
comisidn, segqin el cusl toda resolucidén legisletiva del
congreso no puede tener mas cardeter que el de la Ley. -

(6)

Posteriormente, en la reforma constitucionel del 13 de -
noviembre de 1874, el artfeculo 64 de la Constitucién de
1857, que corresponde al artfculo 70 de 1la Constitucidn
de 1917, se modifico aceptando que las resoluciones del
Congreso tienen el carfcter de leyes o decretos, es de—
cir, parece admitir que existe una diferencia, en razén
de la diverse naturaleza, entre las resoluciones del po
der legislativo.

A pesar de lo cual, y s6lo por emanar del mismo poder, a

todas se les sujetz al mismo régimen.

Debemos aclarar que la distinsién a que nos venimos refi
riendo se ha echado en el olvido en la prdetica, en don
de propiamente no se sigue ningin criterio pura distin-
guir de une ley y un decreto.

Si como mas arriba se ha citado, las funciones del esiam
do tienen une doble eficaciam; una que corresponde a su -
caracter formal y otra al cardcter material, importa eg
tudiar en este lugar, la eficacia del acto legislativo

en su consideracién formal.
Ahora bien del cardcter formal del acto legislativo se

(6) Zarco.~ Historia del Congreso Constituyente.-Pag.449
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deriva el principio de la autoridad formal de la ley, -
que significa que todas las resoluciones del Poder Legig
lativo no pueden ser derogadas, modificadas o aclaradas
m4s que por otra resolucién del mismo poder y sigulendo
los mismos procedimientos para la formacién de la reso-

lucién primitiva.

Este principio se encuentra consignado en forma expresa
en la fracoién-F, del artfculo 72 de la Constitucién, =~
que sefiala; que on la interpretacién as{ como: en la xo
forma o derogacién de las leyes o decretos, se observa-
rdn los mismos trdmites establecidos. De este principio
de la autoridad formal de la Ley se originé en un en—
cuentro de nuestro pafs, la prdctica de mometer al po-
der legislativo y dar forma de ley & actos que eatdn -
en las facultades de dicho poder, pero a los cugeles ge
traté de dar la fijeza y estabilided que deriven de lesg
miltiples formalidades & que estd sujeto el acto legis=-
lativo.

Asf{, pueden citarse muchisimos casos de contratos, de —
concesiones y de otros actos administrativos que el po-~
der ejecutivo sometis a la aprobacidén del congreso para
revegtirlos de una formalidad que, por ser complicado -
destruirls, garantizaria la permanencia y seguridad de -
aquellos,

A vesar.de que nuestra tradiciédn jurfdica fue constente
en la vrdctica a que acabamos de referirnos, el exemen
de ella a la luz de los principios jurfdicos que dominan

nuestro sistema coustitucional obliga a rechazarla por -
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no ajusterse a los principios citados.

En efeoto, como entre las facultades atribuidas al Con~
greso no estd la de avrobar otros actos que los que ex—
presamente se le atribuyen ni tienen ninguno de loas po-
deres facultad para ampliar la esfera de competencia que
la Constitucién sefala, la intervencién en sl caso del ~
poder legislativo es juridicamente ineficaz y no da nin
gin valor al acto al cual se refiere.

De manera que puede afirmarse que el principio de la au
toridad formal de la ley s6lo se refiere a los actos -
que el poder legislativo realiza dentro de la esfera de

su conmnpetencia.

Como une consecuencia derivada de la autoridad formal ~
de las leyés,‘se encuentra la de la clasificacién de las
mismas por razdén del poder que en ellas intervienen y-
del procedimiento psra su formacién y para su modifica-
cién.

Desde este pundo de vista, se pueden agrupar en dos c&-—
tegorias las leyes constitucionalea; y las leyes ording

rias, comunes o secundarias.

Las primeras son aquellas que emanan del poder legisle-
tivo constituyente, después de un procedimiento laborio
80 y complicado que se determina por el artfculo 135 de
la propia Constitucién. En los sigulentes terminos: la -

presente Constitucién puede ser adicionada o reformada.

Para que las reformas o adiciones lleguen a ser parte =

de la misma, se requiere que el Congreso de la Unién, -
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por el voto de las dos terceras partes de los individuos
presentes, acuerde las reformas o adiciones y que estas
Bean aprobadas por la mayoria de las legislaturas de =~

loa estados.

El Congreso de la Unién o la Comisién Permanente en su-
caso hardn el cémputo de los votos de las legislaturas -
¥ la declaracién de haber sido aprobadas las adiciones -

o reformas.

La definicién de Ley Constitucional desde el punto de —
vista formal se precisa, pues, independientemente de su
contenido, por el procedimiento mas complicado de su ela
boracién y por el érgsno especisl que en ella interviene.
A diferencia de 1a ley Constitucional, 1a Ley Orgénice,
comin o secundaria emana del Poder legislativo ordina--
rio, que al efecto sigue un procedimiento mas sencillo
que el previsto para la Ley Constitucionael. En nuestro
pafs, el Poder Legislativo Ordinario o construido, estd
formado por el Congreso Generel, compuesto por la Cdmara
de Diputados y por la de Senadores, y el procedimiento -
para la elaboracién de leyes se limita a la aprobacién -
del proyecto por las dos Cémaras.

Se ha pretendido que ndemé&s de Leyes Constitucionales y
Leyes Ordinarias, existen otras categorias, como son las
Leyes Orgfnicas o Reglamentarias y de Leyes que emenen -
de 1la Constitucién.

Regpecto de las Leyes Orgdnicas y de las Reglumentarias
podemos afirmar que desde el punto de vista formel no -
exinte ninguna diferencia que las separe de las ordina-—
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ries, ya que al igumRl que estas, son algunas elaboradas
por el Poder Legislativo constituido siguiendo el proce
dimiento normel consignado en el numeral 72 de la Cons-
tituciébn.

De tel manera que por este concepto las leyes llamadas
Orgfnicas y las Reglamentarias tienen 1ls misme autori-
dad formel que las Leyes Ordinarias, sin que haya razén

pars darles preeminencia sobre estas Wltimas.

Es clerto que algunos preceptos constitucionales, entre
los cuales se conaignan la denominacién de Ley Orgénica
¥ que muchas leyes llevan esta denominacidn; pero ello

no proporciona base para concluir que la Ley Orgénica

tiene une autoridad formsl meterial mayor que la ording
ria, pues es tanto como afirmar que aguella esta sujeta
a su formacién & un procedimiento mas complicado que la
Yltima, lo cual no podrd demostrarse con los textos cong

titucionales.

Lo mas que puede admitirse para no destruir le terminolo
gla, es congiderar & las Leyea Orgénicas y & las Regla-
mentarias como especies dentro del género “Leyes Ordina
rias™, y eplicar respectivemente esas denominaciones a
les normas que regulan concretamente la formecidn y fun
cionamiento de drganos del poder piblico o que concre--

tan y desarrollan beses establecidas en la Constitucién.

Pero tanto en el primer caso, en que le denominacién se
atribuye por el objeto de la Ley, como en el segundo, en
que la desarrolla y en cue 1la norma parte de otra de un

grado superior & la cusl concrete, no puede encontrarse



- 15 -

Por razén del principio indicado, una ley respecto de la
ouel se han satisfecho todos los requisitos indispensa—
bleas para su formacién, adquiere desde el momento de su
promulgacidén por el ejecutivo que le da autenticidad, y
ajecutoriedad, el cerdcter de un acto legislativo for--
mal que no puede ser derogado ni modificado sino por -
otro acto que tenga el mismo carécter, ¥y esto & pesar de
que la primere ley sefiale o tenga, por aplicacién de -
principios generales, una fecha posterior de vigencia.=-

(7

Al mismo tiemvo, y como consecuencia del mismo principio,
la ley formulada con posterioridad deroga a la anterior,
a peaar de que logs preceptos de esta ltime no hayan em
pezado & regir por no haberse cumplido 1la condicién o -
el plazo establecidos para iniciar eu vigencise.

As{, por ejemplo, se dicta una ley que de acuerdo con -
pus disposiciones, empiece a regir hasta los quince dias
siguientes a su publicacién.

Supongamos que dentro de ese plazo se dicte otra ley con
disposiciones diferentes sobre el mismo objeto que la -
primer, y seflale al dfa sipguiente de su publicacidén pa-

ra entrar en vigor.

Por aplicacién del principio de sutoridad formal, la sg
gunda ley deroga a la primera a pesar de que la vigencia
de esta se haya fijado para fecha posterior & la segunda,

La funcién legislativa también puede &preciarse desde el
punto de vista objetive o material, o sea prescindiendo

(7) Artfculo 3o0. del C6digo Civil pare el D.F¥.

(8) Juriep.de 1a 5.C. de J. 1917-1975, 2a. Sala, Tesis-~
74 Pags. 622 y 623.
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mes que diversidaed de contenido, pero la diversidad de -~
forma con las leyes que emanan del Podexr Leglslativo or
dinario y que ni organizen autoridades ni desarrollan -
bases constitucionsles, sino gue son formulades en uso -
de una facultad general.

Se dice por otra parte, que hay una categoria de leyeas -
cuya calided de supremas es reconocide por el artf{culo -
133 Constitucional, a8l decir: "Esta Constitucién, las %e
yes del Congreso de la Unién que emanen de ella y todos
los tratados que estén de acuerdo con la misma, celebra
dos y que se celebren por el Presidente de la Remiblica,
con aprobacién del Senado, serdn la ley suprema de toda
la unién. Los jueces de cade estado se arreglardn a di-
cha Constitucién, Leyes y Tratados, a pesar de lag dispo
siciones en contrario que pueda haber en les Constitucio

nes o Leyes de los Estados".

Sin embargo la redaccién misma del precepto da idea muy

clara gue su alcance es de resolver el conflicto entre -
las leyes federales y laos leyes locales que pudieran con
tradecirles; pero no el de establecer una categoria es
pecial de leyes emanadas de la Constitucién oponiendolas
B leyes que no emanen de ella, pues el sistema de ests -
es cue todos los actos de los poderes miblicos tengan -

su fuente en la Congtitucién.

Bl principio de la sutoridad formsl de 18 ley es el Uni
co que puede dar el eriterio necesario para resolver al
gunos conflictos que lleguen a suscitarse con motivo de

1la vigencia que una legislaecién determinada,
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de su sutor y de 1la forma ocomo se realiza y sélo se conm
sidera la naturaleza intrinseca del acto en el cual se
concreta y exterioriza; la ley que estd constituide vor
una manifestacifén de voluntad enceminada a producir un
efecto de derecho. Es decir, la ley sustancialmente cong
tituye un acto jurfdico.

El efecto de derecho produce la ley, es el que viene o
darle su cardcter distintivo, pues como mas arriba se —
indicé, una de las clasificaciones de los actos jurfdi-
cos se basa precisamente en el efecto jurfdico que & -

consecuencia de ellos se origina.

Ahora bien, siguiendo esa clasificacién, podemos afirmar
que la ley deade el punto de vista material se caracte-
riza por ser un acto que crea, modifica o extingue una -
situacién jurfdica genersl, por lo gque cabe definirla, -
como lo hace Duguit: diciendo que es todo acto emanado -

del estado, conteniendo una regle de Derecho Objetivo.

Produciéndose a consecuencia de la ley una situacién ju
ridica general, en ella se encuentran los caracteres -
que a esta corresponden, es decir, que es, por su natu-
raleza misma, abstracta e impersonalj es permanente, o
sea que los derechos que otorga o las obligaciones que -
impone no se extinguen por su ejercicio o cumplimienta,

¥ puede ser modificada por otra ley.

Existen casos en que pudiera dudarse de la generalided -
de la ley por referirse esta a una institucién o & un -
organismo en particular. Por ejemplo, la ley orgdnica -
de una Secretarfa de Bstado, le de organizacién de la -
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Tesorerfa de la Pederacidn, etc.

3i en estos casos hay motivo de confusién, tiene que ser
86lo aparente, pues la circunstancia de que la ley se re
fiera a una materia determinada no impide su generalidad,
ya que eatd en los casos citados encierra normas de com-
petencias, vrocedimientos, y demds, que revisten los ca-
racteres de las situnciones'jur:'.dicas.

La generalidad de la ley debe estimarse como la esencia
de la funcién legislative al grado de que como una ga--
rantia contra las arbitrariedades de los gobernantes, =
que es preclsamente el fundamento racional e histérico
del principio de la generalidad, la constitucién en su
artfculo 13, ha consignado como un derecho del hombre -~
el de que "Nadie puede ser Jjuzgado por leyes privativas',
es deeir, por leyes que no sean generales.

La Suprema Corte de Justicia ha admitido sin reserva es
tos principlos al establecer jurisprudencia definida en
el sentido de que "Bs caracter constante de las leyes,-
que sean de aplicacién general y abstracta (es decir, -
que deben contener una disposicién que no avarezca des—
pués de mplicarse & un caso concreto y previsto y deter
minado de antemano, sino que sobrevivan a esta aplica--
cién y se apliquen sin consideracién de especie o de -~
personsa, & todos los casos identicos que provienen, en

tanto que no sean abtrogadas). Una ley que carece de es—~
tos caracteres, va en contra del principio de igualded

garantizado por el artfculo 13 constitucional, y aun de
Ja de ser disposicién legisiativa en el sentido mate--

rial puesto que le falta algo que pertenece a su egen—
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cia®.(9)

Es por eato por lo que no podemos admitir que para que ~
la ley exiata basta que de lugar a un orden jurfdico nug
vo, independientemente que le disposicidn sea de carde—
ter general o sflo se refiera a almin caso particular.

El criterio de novedad sustituido al de la generalidad -
carece de fundemento legal y doctrinal y lejos de emo, -
viene a arrojar confusién sobre los verdaderos caracte-

res de lea funciones del estado, pues, como veremos mas

adelante, & la funcién administrativa y en parte a la -

judiciael, corresponde la creacién de situsciones jurfdi

cas individuales.

Seme jante tesis ha aido somtenida por algunos autores, -
entre gquienes podemos citar & Leband, que en su tratado
de Derecho Piblico, indica que: "La hocién de la ley no
excluye de ninguna manera la posibilidad de la existen~
cir de una ley que siente una regla de derecho aplicge-
ble & un hecho ¥nico o destinada & regular juridicamen-
te una relacién individual®, y agrega mas adelante: "Eg
ta libertad plena y completa (del 6rganc legislativo) -~
ea necesaria a la legislacién en el sentido material de
lae palabra, puesto que es cierto que las leyes sirven,~
por regla general para crear un derecho nuevo.,.".{10)

“No aceptamos la doctrina de la generalidad, dice Manuel
Marfa Diez, ya que la ley puede ser normalmente general,
pero no egencialmente, la teais que tiene nuestra prefe

rencia es la de la novedad jurfdica sustentade por - -~

Laband”.(11)

(9)Jurisp.de la Suprema Corte de Just.1917-1965 Fleno-Teg

aia-17
(10)Derecho Piblico.Bd.Francesa.Tomo II, Pag.262

(11)Derecho Admitivo. Buenos Aires. Tomo I Pag.94
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Le cita de la opinién sobre la novedad como carfcter de
ley, obedece segin dijo como antes se cité, e la circung
tancia que en nuestro pafs también ae 1legd a sostener -
que la ley debe intervenir cuando para realizer un acto
que crea una situacién jurfdice individual, no existe -
una legislacién general; cuando con motive de un acto -
que tenga aguel caracter se trata de disminuir ls res--
ponsebilidad del poder ejecutivo, y cuando hay compromi
sos de parte del estado para hacer erogaciones de dine-—

I'De

En los alegatos presentados por el goblierno federal, en
el juicio que en su contra la compafifs limitada se Tla-
huilalillo, se sostuvo la tesis siguiente: "Si el poder
administrativo o ejecutivo carcce de facultades concre-
tas derivadas de une ley para celebrar un contrato-con—
cesién, necesite, conforme a nuestros principios consti
tucionales, de un scto especial legislativo que ratifi-
cando el contrato, le da la vida jurfdice, porque la ~—
constitucién no de al poder ejecutivo la faculted de eg
tablecer o imponer obligaciones a cargo de la nacién, ni
faculted de otorgar o crear derechos para los particula

res, independientemente de la ley".

Y mas aun, en la refutecién del gobierno, & los alegatos
verbales de la compaiifa, se afirma: "Los contratos admi
nistretivos deben ser sometidos & la aprobacién de las -
Cémaras, cuendo la celebracién de ellos no estd conferi
da al ejecutivo de la unién por una ley, pues el ejecu—
tivo no tiene constitucionalmente la fecultad general -
de celebrar contratos, menos los qus afectan los bienes

del dominio nsicional, independientemente de la Ley: Asf
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resulta de la Praccién I del Artfculo 85 de le Constitu-
cién de 1857".

La condenacidén de estes ideas se encuentrsz, tanto en la
prohibicién de leyes privatives consignada en el E.rticg
lo 13 Constitucional, como en la Jjurisprudencis de la -~
Suprema Corte de Justicie, antes citeda.

Algunos autores han llegado 8 afirmar que el cardcter —
de generalidad de las leyes se contraria cuando se expi
dan por un tiempo determinado, ya que esto implica una

limitacién de los casos a los cuales va a regir.

No creo fundada esta opinién, pues siendo el derecho un
fenémeno socigl que debe variar con el desarrollo de la
civilizacién y el cambio de las necesidades colectivas,
la ley sin perder su generalidad tiene que ir variando
con 1a evolucién del derecho y el cambio de contenido -

del concepto de lo justo.

En nuestre legislacién encontramos leyes en las cuales
concurren sin encontrarse, los caracteres de generali--
ded y de verioricided como son entre otr&s muchas, las
leyes de ingreses, las cuales, con un vigor limitado =a
una enualidad revisten el caracter abstractec e imperso-
nel propio del acto legisliativo.

Con su caracter de norma de derecho, la ley es una norma
imverarativo, 1o que aplica la orden de someterse a sus -
disposiciones. "Bl legialador puede tomar el vensamien-
to jurfdico de donde szldrd la ley, sea &l derecho con-

suetudinario,sea al derecho de un estado extranjero, sea
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cumplimiento, es decir, la ley debe tener y tiene una -
sencidn,

En efecto, si 1la ley no se cumple voluntariamente, es ng
cesario que el Poder RPiblico intervenga e imponga su cum
plimiento forzoso., La sancién de la ley es variable, pug
de conszistir en una coacecidn meterial como ocurre tratdﬂ
dose de las leyes penales, en otros cesos la co#ccién ma
terial eg inadecuada y le gancidn reviste otro cardcter,
a1l de una sancién jurfdica, como es la de invalidez que
afecte e los actos realizados contre el temor de las le
yes orohibitives; o bien, un caracter mixto, como en el

caso de la responsabilidad civil.

Tretédndose de las normas cuyo cumplimiento corresgonde
a los érgenos del estedo, el probleme se complice por -~
resulter inconcebible que el estado se presione & si -~
mismo, sin embergo, en casos exigten gerantias pera la
eplicacién de la ley, cue gson de orden social, de orden

polftico, y por dltimo de orden jurfdico. (13)

las garanties de orden social estdn constituidas por to
dos los elementos de la vida social gue obligan a los -
gobernentes al cumplimiento de las disposiciones legales:
las costumbres, la morslidad, la opinién miblica, etec.

Las garantias de orden polf{tico rqdican fundamentalmente
en el régimen mismo de la organizacién del estado puede

citerse como la mas importante la que derive del sistema
de sereracién de poderes, cuyo funcionamiento lo ha hecho
denominar éistemn de frenos y contrapesos por las limita

ciones gue los excesos de un poder se encuentran en el -

(13) Jellinek. Teoria del Estado. Tomo II Pag. 567
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se impone, explicacién esta semejante & la empleada por
el derecho natural, gque reconoce que los derechos del -

honbre son anteriores y superiores al estado.

Y tratandose de las leyes de organizacién obra ademés —
la circunstencia de que en realidad su cardcter impera-
tivo proviene de que es necesario crear los mediog ade-—
cuados para dar cumplimiento a las normas generales que

al estado imponen.

Por 1o que hace a las leyes supletorias, merece gue por
su mismo cardcter forman la antitesis de les leyes impe
rativas; pero hay que tener en cuenta que 15 que pasa -
es que la ley supletoria estd sujeta & une condiciédn de

terminada para su aplicacidn.

No es extralo ni contrario al cardcter impzrativo de la
ley el que subordine el cumplimiento de une condicidn,-—
la esfera en le cual existen las leyes supletorias es -
la de releciones entre particuleres. Estos son, en pri-
mer termino, los que deben de cuider y regul&r sus pro-—

plos intereses.

Cuando no 1o hacen es cuando interviene la ley, presu-—-—
miendo la voluntad de los interesados, de menera que la
ley supletoria estd condicionada por le omisién del par
ticular, y cuando la condicién negativa se realiza, di-
cha ley adquiere tode su vigor, estahdo el juez que ha -
de resolver el c¢aso obligedo imperativamente a hacer su

aplicacién.

Ademds del cardcter general e imperativo de la ley, esta

debe ser tener los medios adecumdos gue garanticen su
Yy
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a la ciencin, etc., por el .contrario, la orden de obede
cer la ley emana Seriemente del estedo, pues es un pun-
to de manifestacién del poder soberano",.{12)

Se citan por los sutores algunos cesos en que el cardc-
ter imperativo de las leyes puede dar lugar a ciertas -
dudas, entre ellos se encuentran las leyes que consagran
los derechos del hombre, las de organizacidn de los rode
res piblicos y las leyes llamades supletorias.

Se preguntén respecto de las leyes sobre derschos del -
hombre y sobre toda orgunizacién de los roderes vibli--
cos, & guien estd dirigido el mandato de su cumplimien-
to, indicdndose que si es el estedo el obligado, como -
1le ley temoién emesna de el y supone una relacién ée su-
perior a inferior, se romperia la unidad del propio es-
tado; que si son los funcionarios los obligados, no se
ve porque otros funcionarios (los legzisladoras) pueden

imrvonerles su voluntad, ni porgue & log titulares de -
los Srgenos se les ha de -conaiéerar con une personalidad

distinta del eatado, de guien son representantes.

La solucién en el ceso no presente, sin embargo, difi--
cultades, pues si se admite le teoria de la soberanfe,-
ella imyplica la posibilidad de gue el estado restrinja
su propia ectividad autolimitandose y se sujete & las -

norinas de derecho que el mismo formulara.

En el caso de gue no sSe admita esa tesis, la obligacién
de los gobernantes de respetar las reglas del derecho -
objetivo se explica por la necesidad cue aguellos tie--

nen de someterse a las normas de la convivencia social

(12) Lavand. Op. Cit. Tomo II, Pagina 265,
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funcionamiento de loa otros.

Por ¥ltimo, entre las garsntiams de orden jurfdico se en
cuentran las diverses clases de contrsl sobre los actos
de los poderes piblicos: le responsabilidad directa del
mismo poder y las responsabilidades civiles y penales -
de los funcionarios y empleados piblicos. (14)

II.- ACTIVIDAD JURISDICCIONAL DEL ESTADO.

El estado crea In organizecién como una necesidad inelu
dible de orden, armonia y estabiligacibén del orden jurf
dico, de lo eontrario le organizacién social seria cao—
tica.

Le funcién jurisdiccional corresponde al tercer grupo —
de actividades del estado autonomias y funcionales y se
manifiesta en su acto fundamental que es la sentencia,-
al igual que la ley corresponde & la funcidn legislati-
va y la decisién a la administrativa.

La funcion ejecutiva se desenvuelve en dos ramas impors
tantess

a) La funcién ejecutiva en sentido estricto y se relacig
na con las actividades edministrativas del estado.

b) La funcién jurisdiccionel resuelve los asuntos contro
vertidos que se suscitan por la aplicacién de las leyes,
¥ es también una actividad ejecutiva que se diferencie -
por su naturaleza, motivo y finalidad. La expresién ju-
risdiccién viene del latfn, jurisdictio, que significa
"Decir del Derecho"™.

La funcién jurisdiccional es la funcién gue normalmente
se encarga al Poder Judicial y se define como lz aceién

(14) Gabino Praga., Derecho Administrativo. Pags.44,45,46
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jurfdice encaminada a 1la declaracién del derecho, en —=
ocagién de un cass determinado, contencioso o no y con -

Tuerza de cose juzgad=:.

3e le denomine también "Figura o Funcién Judicial®, ovew
ro el emrled e funcidén jurisdiccionsl, norsue aquella
evoca el criterio formol y la sesunde se refiere a la -

verdadera naturalez&a de dicha funcidn.

L>s autores modernos insisten en precissr la imposibili
dad de distinguir cleramente la accidén de administrar -
de ung pretendida funeidn jurisdiceional, “Huy eutorida
des judicialas y hay une funcién contenciosa, rero no -
hay funcién jurisdiccional". (15)

Hemos por consiguiente, de considerar el acto jurisdic-
cional en su integridad, en su totalidad, y sgefialar la
naturaleza de la sentencia, Y al respecto Cardoso dlce:
Una gentencia, no es uniczmente un vproceso de descubri-
miento, sino también en grado considerado, un proceso -

de cresacién.

El juez interoreta la oonciencia jurfdica y de la rea-
lidad en el derecho, pero al hacerlo contribuye &l for-

m&r, modificar y robustecer el orden juridico imperante.

En 21 derccho moderno 1la jurisdicecidn estf£ subordinada -
a la legislacidén, & diferencie de las épocas primitivas

en gue los jueces antecedieron a las leyes,

El Poder Judicial es a manera de une meouinaria & disyg
sicién de los varticulares y del estado, el juez para -
actier necesitas del reguerimiento de las oartes, en ese

moTento se sustituye & la voluntad de elles, el Srgano

{1¢) weline. Ob, Cit. 92, Edicién Pag. 4
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tidn o relscién sotre li que Be pPronunci&, une funcidn -
sunerpartes, gque el vodier wiblicd mentiene pare hacer im

perar la justicis,

En cuento e la Suvprems Corte de Justicie de los Estedos
Unidos del Norte, los zutores de c£s2 vefs vienen esfor-
zendo por mesntener A esta institucién cowo un 4rgeno -
equilibrador de le Constitucidn con relacidn & los demds
poderes. En l2 medida gque 1l& indevendencia, respetéebili-
dad y eficacia del voder Judieciel se manifieste en su in
tensided, el progreso de un pales serf evidente, el signo
de los tiem;os que corren en nuestro régimen rolftico, -
es el acrecentezmiento e facultades a2l Poder Ejecutivo,-
como una consecuencif inevitable de los grendes proble-
mas que tiene el estsdo; pero correletivumente, se mani
fieste el propbésito de rescetar la importencie volftica
del Poder Legislativo como érgeno orientedor de la Yolf
tica Nacional, y de la Suprema Corte como drgeno mante-

nedor del orden juridico nacional.

Los organos Ge los Poderes Ejecutivo y Judiciel creen -
normss genersles solamerite nor via de excencidn, su tae-
rea tipica es crear normazs individualizadas sotre la be
e de les normes genersles y vor normas individualiredas.
El acto por el cuel se hace efectiva una gsneibn ern su-

ejecucidn, en €l sentico mas estricio de este término,

Como se verd después, le administraciédn tiene también -
otras funciones distintas de la creacién de normes indi-

viduslizadas, yla de e-licacidén de sanciones administra-
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tivas. En la medida en que los llamados poderes legiglg
tivo y judieial, asf como el ejecutivo, consisten en 1la
creacién de normes individualizedas sobre la base de ~
las normes genersles, y en la ejecucidén final de las -
normas individualizades, el Yoder Legislativo, por una
parte, y los Poderes Ejecutivo y Judicigl por la otra,-
solamente revresentan diferentes eteapas del process por
el cual el orden jurfdico nacional es, de acuerdo con -

sus propias prescriovciones creado y aplicedo.

Egte es el vnroceso por el cual el derecho, o lo que es
en cierte forma ipual el estado, se recrea & si mismo -

permenentemente, (16)

“El fallo constituye una fase del Dexecho Unitario, - -
Lentz combate la eecisibén del orden jurfdico unitario -
en Derecho Naterisl y Procesal, y enseile que el Derecho
pasa por diferentes fases, careciendo de sentido compa-
rar en un momento drdo la fase metusl dado con una de -

las fases vasedas".

La misma falta de contradicecidén hay entre una sentencis
¥ el Derecho Material que la podrd haber entre un adul-
to y el mismo cuendo era menor de edad, el fallo encar-—
na el derecho de una fase determinada; las anteriores -
fagses han desaparecido ya de la esfera del jurista, prac
ticemente los resultsdos de Lentz coincidirdn muchas ve
ces con los de los partidarios de le "“Teoria Materiel -

de la Coss Juzgada". (17)

Antonio Martfnez Bdez, "El Indebido Monowolio del Poder

Judicicl de la Federecidn nara conocer de la Constitu—-—

{(16) Teorit Gener:l del Derecho y decl Estado.-Hans Kelsen.
Imp. Universituria, 2dicién 1959 Pag, 271.

(17) Miruel Penech, Ls Posicién del Juez en el Nuevo Es—
tado, Esnesa Cnlpe, Pégina 211
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cionalidad de las leyes",

Gzebino Praga. Pueden conocer de problenes de Constitu--
cionelidad de leyes sutoridedes Jdistintas édel TFoder Ju-
dicisl de le Tederscién, proyecto del ministro Fraga. =
(18)

Benjamfn N. Cardoso, nos dice que 1s misién del juez es:
"Yo como juez no tengo pvorgue estropear 12 simetria de -
la estructura jurfdica mediznte la introduccidédn de in--
congruencias, irrelevancies y excepciones artificiosas,
a menos que sea por alguna rezén suficiente que genersl
mente serd alguna considerscidn sugeride por 1l& histo-
ria, las costumbres, el orden pdblico o le justicin®, y
agrega mag adelente: "ILa faena de un juez es en un sen-—
tido perdurable, y en otro sentido effmero. Lo cue es -
bueno en ella perdura. Lo que es erréneo es casi seguro
que perecerd. Lo bueno queda como base sotre la que se
han de edificar nuevas estructuras. Lo melo seréd recha—
zado y archivsedo por el laboratorio de los eflos. Poco -
a poco 1l vieja doctrins se ve minarndo. A menudo las in
crustaciones nuevas son ten graduzles gue su importan——
ecia es, £l princivnio ignoraga". (19)

A pesar de ser tan necesaria hay un oprofunés desinteres
vor las coses de la justicie en todes rertes, principal
mente entre nosotros. Se habla de justicis con despre—~—
clo o con diferencia, y le negamos &l juez el puesto -
que debe tener en la sociedad. La justicis debe ser un

motivo de interés vars el hombre. En la sctuslided "3e

pretende incluso, en terminologfa de Loewestein, una ju

(18) (19) La Naturaleza de 1a Funcién Judicizl. Ed. Ars
yu. Pépinag 21 y 147
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dializzcidn de la Polftics", igualmente autores como -~
Engish y Larenz havlan del cometido creador del érgeno-
Judiciel 8l aplicer l& norm& y no merzrente constatador,

como se gretendio en un orincinio. (20)

La funcién jurisdiccional desce el runto de vista for--

mel e

Alude a la orgenizecién consiitucional que asigna la ta
rea de ejercer dicha funcién el Poder Judiciel de la Fe

dertcidén, fundamentelmente rvure vreservar el derecho.

Le funcién jurisdiccional llemeda también funcién judi-
cial desde el runto de vista formal, es la actividad -
que normalmente corresuonde @l Poder Judicial. Todos eg
tos actos deben considerarse formalmente jurisdicciona-
les; su oropésito es realizar la justicie en el merco -

gue estatlecen las leyes.

"Se deposite el ejercicio del Poder Judicial de la Fede
racibn, en una Suprema Corte de Justicin, en Tribunsles
de circuito colepiidos y uniterios de circuito, y en -~

Juzgados de Listritc.

La Suvreme Corte de Justici: de lz Nocidn, se comoondrd
de 21 Ministros MNumersrios y funcionard en Tleno o en -
s5ala. Se podrdn nombrar haste cinco Xinistros supernume
rarioes, ¥n terminos que le ley dispongs las segiones del
vleno y de las salas serdn oitiicas, y yor excencién se
cretas en los caso3 en que &5 lo exijan le moral o el
interés pmiblico. la competencit je la 3ucreme Corte , —

los periodos e sesiones, el funcionamiento en rvleno y

(20} Cezorle Pricto. Oz, Cit. Pap. 45
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salsg, la comnetencis de los tribunales de circuito y -
de los jueces de distrito y las res-onsatilidjuades en -
gque incurrsn los servidores piblicozs del Poder Judicisl
de 1= Pederacidn, se regirén por lo nue disrongen lss -

leyes.

El pleno de la 3urreme Corte determinard el ndmero, di-~
visidn en circuitos y jurisdiccién territorial y esve--
cializacién por materias de los tribunales colegiados y

unitarios de circuito y de los juzgedos de distrito.

El ororio tritunal en vleno estard facultado »eva eni-
tir acuerdos de manera general, a fin de logrsr median—
te una adecunda distribucidén entre las s3lzs de log —-
asuntos que competa conocer a la Suprema Corte de Justi

cia, la mayor vrontitud en su desgacho,

La Ley fijurd los terminos en que sea obligatoria la —-
Jurisprudencia que estatlezcsn los tribunales del Podler
Judicial de la Pederacién sobre interoretacidn de la =
Cons+itacién, leyes y rezlomentos Federules o loculez

tratedos interanscisaeles celebridos por el estzdo maxi-
cano, asf{ comd los reruizitos vera su interruccién y mo

aifi~=cidn.

La Ley fijard de conformidad con las bases que esta Cong
titucibn establece los termimnos ea cue sea nbligatoria

la jurisprudencia que esteblezcgza los trituncles del Zo
der Judicial de la PFederucidn sobre interurectacién de -
lz Constitacibn, les leyes y reglumentos federzles o 1o
cales y iratados internacionules celabridos por el esta
éo mexicano, 2sf{ como los reguisitos part 3u interrup—-

cién y modifiracién.
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La ley fijard de conformidad con las bases que eata Cong
titucién establece los terminos en que sea obligatoria -
la jurisprudencia que establezcan los tribunales del Po
der Judicial de la Pederacién sobre interpretacién de -
la Constitucién, las leyes y reglamentos federales o 1o
cales y tratados internacionales celebrados por el esta
do mexiceno, asf como los requisitos psra su interrup--

cién y modificacién.

La remuneracién que perciban por sus servicios los minig
tros de la Suvrema Corte, los magistrados de circuito y
los jueces de distrito no podrd ser disminuida durante -
su encargo. Los ministros de 1a Suprema Corte de Justi-—
cia sblo podrdn ser privados de sus puestos en los ter
minos del titulo cuarto de esta Constitucién. (Artfculo
94 de 1a Constibucién).

"Log magistrudos de cirecuito y los jueces de distrito sg
rdn nombrados por la Suprema Corte de Juasticia de la Na
cién, deberdn satisfacer los requisitos que exija la -
ley y durardn seis afios en el ejercicio de su encargo,-
al termino de los cuasles, si fueren reelectos o promovi
dos a cargos suneriores, sélo podrdn ser privedos de -
gus puestos en log terminos del titulo cuarto de egta -

Constitucién.

La Suprema Corte de Justicie de la Nacién podréd nombrar
alguno o algunos de sug miembros o algin juez de distri
to o megistrado de circuito, o designar uno o varios co
misisnados eypeciales, cuando asf lo juzgue conveniente

0 lo piiiere el ejecutivo federal o alrunz de las cédma-
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ras del Congreso de la Unién, o el gobernador de algin
estado, unicamente pare que averipgue la conducta de al-
gin juez o magistradofederal; o algin hecto gue consti-—
tuya una grave violacién de alguna garantia individual.
Artfculs 101 Reforma del 10 de agosto de 1987, los mi
nistros de la Supreme Corte de Justicia, los magistrados
de circuito, los jueces de distrito y los respectivos -
secretarios, no podrdn en ningin caso, aceptar y deaem-
peflar empleo o encargo de la federacién, de los eatados
o de particuleres, salvo los cargos no remunerados en -
asociaciones cientificas, docentes, literarizs o de beneg
ficencia. La infraccién de esta disposicién, serd casti

gada con la perdida del cargo". (21)

El artfculo lo. de 1a Ley Orgdnice del Poder Judicial de
la Federecién, ademds de las autoridades antes seflaladas,
enumera: Bl jurado popular y los tribunales de los este-
dos, del distrito federal, en los casos previstos por el
artfculo 107, fraccién XII de la Constitucién Polftica -
de los Estados Unidos Mexicanos y en los deméds que, por
disposicién de la ley, deben zctuar en auxilio de la -~

Justicia federal.

Por excepcién €l Poder Legislativo y el Poder Ejecutivo
realizan materialmente actos Jjurisdiccionales. Esos ca-
808 son por lo que se refiere al Poder Legislativo, el
artfculo 74, fracciones V y VII de la Constitucién, el
artfculo 76 fracciones V, VI y VII de la Constitucién, -
Y por lo cue se refiere &l Poder Ejecutivo, cuando inter
viene en las numerosas controversios agrarines obreras, —

fiscules y laborales de los servidores pitlicos.

(21) Andrés Serra Rojas.Derecho Administrativo.Pags.55
y 56
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No podemos llamer funcién jurisdiccional a la faculted

que tiene la Suprema Corte de Justicia, de acuerdo con

el artfculo 97 Constitucional para nombrar a los megis-
trados de circuito y & los jueces de distrito, ni le ex
pedicidn de reglamentos a que alude el artfeculo 12,frac
cidn XX de la Ley Orgdnica del Poder Judicial de la Pe-
deracién: "Bxpedir los reglumentos interiores de 1la Su~
preme Corte de Justicia, Tribunales de Circuito y de -
los Juzgados de Distrito”. Esta dispersién de funciones
es 1la que nos obliga a estudiar la funcién jurisdiccio=-
nal, en un sentido meterial,

La Funcién Jurisdiccional Desde un Punto de Vista Mate-
rial.

Si el criterio formal nos resulta insuficiente para ca-
racterizar a iz funcién jurisdiccional, es necesario em
vrender otro cemino y considerar el criterio material,-
es secir, prescindir de el o los 6rgenos que realiza 1a
funcién y detenernos en los elementos propios, 1légicos

o naturales del acto jurisdicecionel,

Entre el mcto legislativo y el acto jurisdiccional, la
diferencin, en principio, es desde luego evidente; el -~
primero es creador de situaciones jurfdicas generales,-
en tanto que cl segundo es cresdor de una situaciédn ju-
r{dice particular,

Historicamente la funcién administrativa y la funcién -
Jurisdiccional estuvieron ligadas en aquellos regimenes
en gue el poder se concentraba en una persona o entidad.

Mes tarde razones historico-polfticas y la divisién del
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trabajo dieron autonomia e la funcién y al prorio juez,
sin embargo, la influencie del Poder Ejecutive sobre el

Poder Judicial es manifiesta en paises como el nuestro.

La difereacia es mas difici) de sefialar entre el acto ad
ministrativo y el acto jurisdiccionazl, porgue &mbos son

ejecutivos, creadores de situaciones jurfdicas individusg
les, haste hacer pensar & algunos autores gue no difie-~

ren estas funciones. Hacer las leyes, hacerlas ejecutar,
me parecen en buena légica, dice Berthelemy, terminos en
tre los cuales, o al lado de los cuales no hay lugar va-
cio, el acto particular de interpretar la ley en caso de
conflicto, forma necesariamente parte del ecto genersal —

de hacer ejecutar la ley".

Le funcidén jurisdiccional es una activided del estado su
bordinada al orden jurfdico y atributiva, consecutiva o
productora de derechos, en los conflictos concretos o -
particulares que se le someten para comprobar la viola-
cién de una regle de derecho o de una situwcidén de hecho
y adoptar la solucién adecusds. Esta activided da solu-

cién a un conflicto de intereses.

La finalidad del acto jurisdiccional es declarar impar-
cialmente el derecho en los casos controvertidos o de -
conflictos que son de swu competencia, es una actividad

de ejecucién de la ley hecha por el Poder Judicial, pe—
ro que resvonde & motivos, efectos y fines diversos de -

los fines administrativos.

Le imvportancia de las formas contenciosas del proceso -

se manifieata en todo acto jurisdiccional, estemos en -
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pregencia de un conflicto de intereses, que emerita la-
intervencién judicial pare mentener o declersr el dere~
cho o la naturaleza del derecho controvertido. Estable-
cida la litis, en resultados o hechos y consideraciones
Jjurfdicas, ofrecidas las pruebas, le sentencia es la -~

culminecién de este proceso,

La naturaleza jurfdice de 1l& sentencia descubre la inten
cién de 1a ley y la aplica al caso en debate como objeto
exclusivo de la resolucién. El juez actua de acuerdo con
la 1égica jurfdica en forme andloga & la silogistica. la
sentencia altera el orden jurfdico. Al producir nuevos -
efectos jurfdicos gue no se encontraban en el derecho -

original de las rartes.

Tal es el caso del articulo 529 del Cédigo de Procedimien
tos Civiles del Distrito Federal. La accién para pedir -
la ejecucién de una sentencia, transaccién o convenioc ju
diciales, durard diez afios, contados desde el dfa en que
vencidé el termino judicial para el cumplimiento volunte~

rio de lo juzgado y de lo sentenciado.

la mutoridrd de cosa juzgada al esteblecer la verdad le-
g8l y los medios efectivos paré reelizarlae, cefine el de
recho, lo estebilize y concretz, con eficecie definitiva.
Uno de los corecteres es esteblecer el orden jurf{dico -

violado. "Res indic&ta proveritae pro lege habetur™. Per
seguir proveerlo de toda eficacie que ge reguiere rare —
su cumgclimiento, pare sencionar o resarcixr los dofos cau

sados, con el pego de defios y perjuicios.

El &cto jurisdiccionzl es impercitl, hacer cicrto y este
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blece el derecho dudoso o incierto, 2l arlicer el dere-
cho da solucién a un conflicto que se ha plenteado al -
Juez. El proceso sefisla el camino que sigfuen los exve—-
dientes jurisdiccioneles, es menester sefialar gue con -~
fecha 5 de enero de 1988, asf{ como €} primero de febre-
ro del mismo afio, fue publiceda la Ley Orgéfnice del Po-
der Judicial de la Federacién.

La Naturaleze Jurfdice de los Actos de Jurisdiceién Vo~
luntaria.

Los actos de jurisdiceién wvoluntaria son acuellos actos,
que sin litigio o conflicto, en que interviene el juez -
en un procedimiento especiel, para tutelar el ordem Jju-—
rfdico. (22)

La Jurisdicecién Volunterie tiene de caracterfstico que -
en ella no se promueve cuestién algune entre 1las partes

determinadas, que en un procedimiento sin partes.

En ella las cuestiones que deciden no tienen ni pueden -
tener un carecter contencioso; es decir, no se refieren
& amsuntos litigiosos. (23)

“"Les resoluciones practicadas en jurisdicciédn voluntaria
no constituyen cosa juzgada ni verdad legal en virtud -
de que puede ser modificeda por el miamo Jjuez que la -
proveyé" (24)

*Las resoluciones dictedes en jurisdiceién vsoluntaria, -
son actos fuersa de juicio y contrr elles cebe el recur-

so de amparo". (25)

{(22) Bzequiel Guerreroc Lara, Enrique Guadsrrema Lépez,-
Compiladores. "Le Interpretacién Constitucional de la -
Suprens Corte de Justicia" 1917-1982 UNAM T/T 1984.
(23) Annles de Jurisprudencis. Tomo II Fag. £0l

624 Semanaerio Judiciel de la Federacién. Tomo 19 P.929
25) Tesis Jurisprudenciel Némero 615. Semanczrio Judi--
cii de la Pederacidn. 5a. Epoca.
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El concepto de jurisdiceién voluntsris es un concepto -
en pronesc cde desintegracién o de trensformacién, la -
misma denominacién es voco precisa y origina numeroses -

contradiccionas.

Aplicendo nuestiro criteric de anflisis de los &ctos ju-
rfdicos, decinos cue la Jjurisdiccién voluntaria son ac-
tos formmelrerte jurisdiccionzsles, y materialmente sdmi-

nistrativos.

En terminos generales, y con los casos de excepcién ine
vitables los sctos de jurisdiccién voluntarie deben se-
1lir del dmbito de los tribunales judicieles y paser a -
le jurisdiccién réministrativa. Con ello se contribuird
gradualmente a alivier y depurer la accién judiciel y -

reducirla en su auténtice misién.

Los actos de jurisdiccidn volunterie son actos adminis-

srativos meterialmente reelizados por un juez.

Finalizaré diciendo que la jurisdiceidn volunteria a que
hecemos referencie, alude exclusivemente & todos ague--~
llos casos cue 3e relecionan con 1l anlicacién de las -
leyes administrztives y en ningdn caso, & las relaciones
entre narticuleres que son de l2 competencia de los tri-
buneles federrles o loceles segin la neturaleza de le ag

cidn.
IIT.—~ LA AGTIVITAD ADVMINISTRATIVA DEL ESTADO.

Estudiedos les Tunciones legislativa y jurisdiccionsl -
llegamnz 2l exrtmen de la funcidn sdministretive, £ le -

cual debemos fedicer une atencibn preferente dafo el lu
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gar gue le corresponde como bage fundemental del derecho
adminigtrativo.

La funcidn udministretive vodriemos definirle simplemen
te por exclusidn. Siendo tres l&s funciones cel estado,
la que no sea legislativa ni jurisdiccional, cuyos ceareg
teres ya conocemos, tendériamos cue llemer forzosamente -
funcién sdministrativa, sin embargo esta definicién no -
nos da ningdn criterio vositivo con el que poder caracte
rizar dicha funcién, vor lo que debemos procursr cons--—
truir su definicién recurriendo & los elementos que la-~

precisen con individualidad wrovie.

De la misma manera cue las otras funcicnes del estado, -
la administrecién o administrative puede aprecisrse deg
de el punto de vista formal y desde el puanto de vista ~
meterisl.

Con el criterio formel, le funcién administrotiva se de
fine como la ectividad gue el estado reslize por medio -

del poder ejecutivo.

Y= hemos Jicho antes cue en los regimenes constituciona
les modernos no hay coincidencia entre la divisién de -
voderes y la divisién de funciones; que en le lepgisla--
cién positive, a ceda poder no corresponée une soles ca-
tegorie. de actss de naturcleza homogenea y -uc, nor lo-
tanto, definir la funcién por €l Srgano que 1& renliza -
es igualar con un criteric extermo actos infriseceamente

se diferencien de un modo radicszl.

Considerux con el mismo curscter 1n excedicidn Ze un re

glomento le resolucién de un expediente de dotecién de -
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ejidos y el nombramiento de un funcionario pdblico, so-
lamente porgue los tres son realizedos por el poder eje
cutivo, sipgnifice prescindir del andlisis de la natura-
leza jurfdica de esas opereciones; eguivale & pense¢r que
todas elles producen identicos efectos de derecho, lo -

cuel es contrzrio & los datos de la realigdad,

Tratendo, pues, de buscar un criterio que rezvele le ne-
turaleza del acto administrativo en que se exterioriza
¥ concreta le funcién de que venimos hablando, es conve
niente recorrer algunas de las principales definiciones
gue de ella se hean dedo.

Un arimer grupo lo nodemos ceracterizar vorgue define -
la funcién mdnministrative en relaciédn con la finelided
que el estado persigue al reslizerla, formen parie de =

el les definiciones gue en segulde vamos a enslizar,

Berthelemy considera la funcién administretiva como la
actividad del poder ejecutivo enceminede e la ejecucién
de la ley, (26)

El uyrimer elemento de est2 definicién constituido por -
el brgeno que reeliza la actividad, es un elemenio for—

mal cuyo valor dejamos ya sentado en pdrrafos anteriores.

El zegundo elemento, conatituido por el fin gue el eate-
do wzersigsue al realizar la funcién también lo considera-
mos inadecuzdo porque, segin ya expi'esa:xog, al criterio
de fin sflo debe emplearse cuando los efectos de derecho
que produ;can los actos en que se exteriorizzn las fun-
cionas no sean bastantes para caracterizarlo y en el c2

80 no se ha hecho esa demostracién previa. Pero ederds,

(26) Op. Cit. Pags. 1, 11, 17
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oomo en la definicibn que nos ocupa se indiea que la —
ejecucién de las leyes constituye la funcién administre
tiva, conviene precisar de una vez si esta es simplemen
te ejecucién de la ley, sin perjuicio de gue mas adelan
te estudiemos los caracteres sustanciales de la ejeou——
cibn,

Dos criterior pueden existir para entender lo que es -~
ejocucién de la ley: o se gquiere indicar que la activi-
dad ge encuentra eutorizada por une disposicidén legal,-
0 bien se entinde por tal ejecucidn le actividad necesg
ria para dar efectividad o realizacién practice a la -
norma legislativa.

3i nos atenemos al primer criterio, no encontraremos di
ferencia especffica con las otras funciones del estado,
pues como el principio dominante de nuestra organiza-——
cién constitucional es el da que los poderes piblicos -
s6lo pueden obrar en virtud de facultades expresas y 1i
mitades, resulta que toda actividad del estado debe en-
contrarse autorizada vor una disposicién legal, y asf,~
tanto la funcién edministrativa como la legisletiva y -
la judieial deberian tener, dentro del criterio que ana

lizamos, el caracter de funciones ejecutivas.

Por otra parte, no podemos entender por e jecutar la ley
usar de una autorizacidn que easta concede porque si asf
lo hicieramos tendrd o tendriemos que afirmar que los =~
varticulares estdn ejecutando las leyes civiles o mer—-
cantiles cuando celebran un contrato o realizan cunlew.-

quier acto que ellas preven.
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El uso de la capacidad legal, de las facultades que la -
ley otorga, no se ha considerado nunca como una ejecu-——
cién de la ley.

Si seguimos el criterio de considerar que la ejecucién -~
consiste en realizar practicamente las normas legales, -
entonces se incurre en el extremo contrario, pues en tal
caso quedan fuera de la funcién asdministrativa la mayor
parte de los actos Jjurfdicos dejando solamente loa actos
materiales encaminados directa e inmediatamente a dar -~
efectividad & las disposiciones legislativas, sin embar
£0, el poder miblico obra con facultades discrecionales,
cuando celebra contretos, y, en general, en todos ague-
llos casos en que la ley no impone una obligacién, sino
que se limita a autorizar determinadas actividades, no -~
ruede decirse propiamente que esté ejecut!ando la ley, =
por mas que se esté obrando dentro de ella,

Sin embargo, muchas de esas actividedes, como mas adelan
te veremos, pueden y deben considerarse como indiscuti-

blemente administrativas.

Asf{ pues, el concepto de ejecucidn de las leyes no es -
\itil para dar une idea de la figure o funcidn adminige-
trativa, ya que o bien es muy amplio y ebarca todas las
funciones del estado o por el contrario es muy estrecho
¥y ni siguiera agota toda la actividad administrativa.

Estimamos que la ejecucién de le ley puede confundirse -
con la nocién de funcién administrativa si por aquelles -
se entiende no aflo la ejecucién material o concreta de
las leyes, sino tembién la realizadidén de otras tareas -
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en que se hace uso de eutorizaciones que da la propia -
ley, o de facultades discrecionales que aquella otorge -~
o si como lo sostiene Vedel, el termino de ejecucién de
lag leyes abarca una tarea més general que es agegurar -
el minimo de condiciones necesarias para le continuidad
de la vida nacional, ea decir, el mantenimiento del or-
den miblico y la marcha de los servicios pmiblicos.(27)

Creemos que el criterio sustentado no contrarfa, sino -
que, 8l contrario, se ajusta al gue inspire nuestro de-
recho positive.

Bn efecto el artfculo 89 de la Constitucién, sefiala las
facultades y obligaciones del Presidente de la Remibli-
o8, enumersa en primer lugar la de ejecutar las leyes, ~
pero ademds consigna otras facultades cuyo ejercicio no
constituye propiamente ejecucién de 1la ley, & pesar de -
ger funciones administrativas, tales como las de nombra
miento y remocidén de funcionarios y emplemdos civilea y
militeres (Fracciones II, III, IV, V, XVI, XVII, XVIII,
y XIX); la de disposicién de 1la fuerze armada y de la -
guardia nacional (Fracciones VI y VII); la de declarar

1la guerra (Fraccién VIII); la de dirigir las negociacio
nes diplométicas (Praccidén X); la de habilitar puertos

¥ establecer aduanas (Fraccién XIII).

Hauriou es otro de los autores franceses que define la -
funcién administrativa en relacién entre los elementos,
al fin gue persigue.

Define la funcién administrativa diciendo que tiene por
objeto manejar los asuntos corrientes del pblico, en -

(27) Derecho Administrativo. 1976 Pag. 20
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10 que atefie a la ejecucidn de las leyes de derecho pi-
blico y a la sasisfaccién de los intereses generales, -
haciendo todo esto por medios de policfa y por la orga-
nizacién de los servicios piblicos, en los limites de -
los fines del poder polftico que ha asunido la empresa
en la gestién administrativa, (28)

En esta definicién se encuentran los siguientes elemen-
tos: el fin de 1la funcién administrativa, los medios =
con que se realiza y loa 1fmites que la constrifien.

Pare Hauriou el fin de 1a funcién es la gestién de los -
asuntos corrientes del piblico, de los intereses genere—
les, parmenentes ordinarios, y como £l mismo dice, tenien
do el caracter de gestién, aparece como eminente practi-
ca aunque los medios jurfdicos deban de ser necesarios y
emplearlos, pero en todo caso 1o serd en segundo luger,

ocupando el primero los medioaz técnicos,

AMemds, sefialdndosc en la definicién los intereses que —
se manejan, en realided Hauriou hace parecer como un -
elemento de 1la funcién lo que es una atribucién del eg-~
tado: la gestidn de los asuntos corrientes del piblico.

Ahora bien como se recordaréd, la eiribucién abarca la -
actividad del estado; la funcidén, el medio de realigar—
la.

De aqui se desprende que la funcién no debe ser defini-
da por la atribucién que realiza, porque se peligra - -
crear confusién sobre el caracter de las funciones. Ade
mds, como se he dicho repetidas veces, no se debe recu-
rrir 2 1a nocién de fin para definir la funcién cuando -~

(28) Derecho Administrsetive., 1976 Psg. 11
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hay otros elementos que pueden carecterizarla aunque sé
lo hemos tomado el elemento fin vars eriticer las defi=-
niciones de que hemos venido hablendo, yo creo prudente
examinar agui los demfs elementos de la definicidn de -

Hauriou.

Otro de los que sefiala es el reletivo a los medios que -
se emplean por la funcidn administrativa para realizar -
el fin gue constituye el primer elemento de la defini--

cidn,

Esos medios son la nolicfe y los servicios wiblicos. = -
Creemos que este nuevo elemento también vuede ser causa
de confusiones porgue l&a policfa y los servicios mibli-~
cos son medios que principelmente deben basarse en dis-

posiciones de caracter legislativo, no administretivo.

Por ¥ltimo se fija como cempo de accidén en la funeibn -
administretive el que se encuentrs dentro de los limi--
tes de los fines propios del voder polftico gue ha asu-

mido la empresa.

Soore este particuler debemos decir que como en regli~—-
dad la funcién es la forma de realizar las atriltuciones
del poder niblico, es natursl que la forma no ruede ir -
mas alle de donde &lcanza el contenidoj pero aunque eato
es cierto, nzde nos dice sobre la naturaleza de le fun-
cidn adiministrative, pues bests penszr gue este. funcién
es une funcién del estedo, parc que sSepamos que no pue-—
de ser itil sino para reslizar lo que es aceidén atribui

de al propio estuado.

Lucgo la cuestidn de limites mas bien debe estudiarse -



- 46 -

en relacién con las atribuciones y no con respecto a les
funciones del estado.

Tzmbién ertre los autores alemsnes enconiramos nuienes -
definen la funcién mdministretive teniendo en cuenta la
idea de fin.

As{ Otto Mayer dice: gue, le administrecidén es la activi
dad del estado pare la realizacidén de sus Tines bejo la
funcién u orden jurdfdico. (29)

En cuanto a esta idem recurre de finelidsd, estd sujeta
e lag mismas critices ague ya hemos exnuesto; detiendo -
agregar que el mismo 2utor reconoce que los fines del -
estado se pueden reamlizar por cuslguiera de las funcio-
nes del mismo cuando dice; le legislacién, la justicia -~
¥ la administracién, son todes ectividedes por les cuc—
les el estado quiere realizar su fin, Lo que las distin
gue es la menera diferente como ellas deban servir & eg
ta reslizacidn. (30)

Asf es que la distincién de la funcién aéministrative -
de las demds, estd en cue es une activided que se dese—

rrolla *"bajo un orden jurfdico®.

En cfecto, para Mayer en 1la legislacién tel como Lo en--
tendemos, dice; el estado estd por encima de este orden
jurfdico; en 1= justicia, todo se hace por este orden,-
en tento gue en le edministrecidn se estd bajo el orden
jurfdico.

Esta relacién de las funciones del estado, como motivo -

de diferenciecién entre ellas, no nos parece completamen

(29) Derecho Administrativo., Tomo I Pags. 13
(30) Ope Cit. Pags. 3 y 4
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te exacta, ya gue como vimos antes, en nuestiro sisteme -
constitucional todes las actividedes Jel voder pitlico -
tienen zue realjzarse en virtud de focultiedes expreses y
limitedas; esun la misme funcién legislative ordinsrim eg
té€ sometida el ordern jurfdico preestablecido en la Cons-
tituecidbn.

De tal maners, que sin neger que le funcién administra—
tiva guarde le relacidén indicede con el ordsn jurfdico,
no nodemos Acepter sue sea esk la diferenciz especifica
que ls careccterice; de la misma meners oue no podemos =
admitir cue ese concepto de relecién, gue es necesaria-—
mente exterior, sirve vare precisar neturaleze interna -

de la funcién.

Para Jellinek, las. funciones meteriales resulian de 14 -
relacidén existente entre la actividsd del estado y los -

fines del estado.

En razén del fin jurfdico del estado, una vurte de su ag
tividod tiende &l esteblecimiento y & le proteccidn del
derecho; esta oarte de su activided se seppra de las =
otreas funciones cue tienen por fin afirmar le fuerza -~

del estado y favorecer la civilizacién. (31)

Arregs mas adelante; la edministrecidn realiza tereas -—
concretas obedeciendo &1 impulso demdo vor las reglas ju
rigices. (22)

Estimemos que estos conceptos encierran una idea de fun
cidn administrative muy eproximade a la de meyer, pues —
volvemos @ encontrar le relecidn con los fines del esta
(21) Op. Ci%t. Tomo II Pog, 217

(22) Op. Cit. MTomo IT Pug. 318
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do y con lzs noimas jurfdicag, ‘Por esta.rezén ros remi-
timos & 1o que con anteriorided se -ha venido manifestan
do.

Serfa cansado y erréneo continuar.le resefn de las defi
niciones que sefialen como carecter distintive de la fun
cidn edministretive, 1ea ides ¢e finclided.

S6lo diremos que es uno de los criterios mis extendido

entre los autores de los diversos peises, adoptando en-
unos cesos la modelicad de oue el fin de 1lf conservecidn
del orgenismo del estado o de que le funcidn resliza fi-
nes de interés general; pero en el conceyto de que en -
todo ceso quedon sujetas esas definiciones 2 les criti-~

cas que dejamos expuestas en lo antes detallado.

Otra tendencie pera precisar el concevto de 1l funcién -
administrativa consiste en considerar l& aciitud espe--

ciel que el estado adopta para reslizarlea.

As{ para laband, la administracién oiltlica es lu sceidn

del estado, contraponiendola & le legislecién zue es la

volunted, y & la jurisdiccidbn, que es el iento =

del estado. (33)

El a2utor a gue nos venimos refiriendo exrplica en estos

terminos las relaciones de la edministracién con las -~
otres funciones; un sstado cue se contentard con hecer-
leyes y dicter sentencims se dislocarfe vien »rontoj; es
que no vuede cumplir 1a misidn que le esté impuesta nor
su fin, sino por acciones, de le misma menexve gue el in

dividuo no realizea golemente la misidn Je su vido pro-~

(33) Op. Cit. Tomo II Pag. 513
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pia por su volunted ¥y su pensamiento sino ta&mbién por -
su actividad, Es preciso que las leyes sean &plicodesi—
que 1les sentencias seen ejecutadss. Asf{, se orvone & la
legislecidn y a la justicia, la cjecucidn; a la volun~-
tad y &l rensamiento del estado, la actividad del nropio
estzdo. (34)

Este distincidn le sostiene Laband, reconociendo €1 mis
mo que la administracidn no solemente ejecuts, sino que
tamtién estd encsrgede Se proteger le poblacidén y el te
rritorio del estado y de conscrver el ilenestur del vug

blo en su asgecto materisl y moral.

Por nuestra varte debemos decir que basada la distincién
de las funciones en la separocién del vensemiento, de la
volunted y de la eceidn, serd necesario voder derosirer
que le accibn no implice un pensamiento y una voluntad

de actuar, y, como estd demostrado la juzgamos digase -
diffcil, debemos abstenernos de aceptar un concepto de

la funcién edministrativa que puede resulter confuso.

Por otra parte, en cusnto a las actividades gue Laband
reconoce que, sin gser de ejecucidn, si congtituyen ac--
tos adminiastratives, volvemos & encontrarnos con la idea

de finelidad que hemos criticado,

Por ¥ltimo la funciédn adminiotrative es carocterizadn —
por repgresentantes resutados de otre doctrine, como una
funcidn de natureleza Jurfdica que se diastingue de las -
otrzg por los diversos efectos de derecho gque con sus -

actoz produce,

(34) Op. Cit. Tomo II DPeg. 514
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Duguit, el mds destacado renresentantz Ae esta tenden-—-
cia, afirme que el acto-regla formeel contenido de la -
funcién legislativa; el acto subjetivo y el acto-~condi-
cibn, de la funcién administrativa, y que lz funcién ju
rigdiccional se distingue por la naturaleza compleja -~
del acto en gue se exterioriza y que ruede afirmarse -~
que conaiste en el Acto de orden juridico hecho por un
agente piblico, como consecuencia légica de la comproba
cién que ha hecho de que ha habido o no violacién del -
derecho objetivo o atague a une situacidn objetiva o =~
una situmcién subjetiva. (35)

Este teorfa jurfdica de las funciones podr{a ser obojetg
da en primer termino, porque siendo tres las categorias
de actos jurf{dicos, cada uno de ellos deberie ger el -
contenido de cada una de las tres funciones del estudo,
y no como afirme Duguit, que 1la funcién administrative -
abarca ella sola dos categorias: el acto subjetivo y el

acto-condicién.

Duguit responde a la objecién diciendo gue, aunque el -
acto condicidn es un acto subjetivo, puesto gue a conse
cuencia de el nace una situecién legal, tiene al mismo
tiempo un carscter netamente indiviiual, voruue es para
un individuo para guien condiciona el nzcimiento de esa
situacién legal.

De tal manera que habiendo ese punto de coatacts entre -
el acto subjetivo y el acto-condicién, no hay inconve--
niente 16gico para que puedan los dos formar el conteni
do de la misma funcién.

(35) Op. Cit. Tomo II Png. 312
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Se objeta también esta teorf{e por la circunstuncia de -
que 3i ella sostiene que las funciones se diversifican

por los actos jurfdicos que forman su contenido, resul-
ta que como las funciones legisletiva y administrative -
agotan les tres cetegorias de actos, no queda en reali-
dad ninguno que forme el contenido propio de la funcién

Jurisdiccional.

A pesar de los esfuerzos que hace Duguit para desbaratar
esta objecién, no creemos gue lo logre tomando en consi
deruzcién lo que se desprende de la citR que de el se ci
to anteriormente, se ve obligado & recurrir a la nocién

de fin para caracterizar la funcién jurisdiccional.

Por ltimo, ya en particular refiriéndose a la funcién -~
administrative, debemos decir que 12 definicién jurfdica
de ella nrescinde de los actos materiales que tiene un-~

luger importante en la referida funcién.

Duguit no deja de reconocer la importancia de los actoas
materialea, pero &l hacerlo, estd precisemente admitien
do la insuficiencia del concepto exclusivuamente jurfdi-

COo.

Pare suplir la deficiencia que presentz la teorfa de Du

guit, Jeze clasifica a los actos Jjurfidicos en cuatro ca

teporiea como se he citado enteriormente.

Para el, el acto creador de situaciones Jurfdices genera
les es el contenido de‘ la funcién legisletiva; los actos
creadores de situsciones jurfdicas individusles y log -
que ravisten a un individuo de un status, forman los ag

tos administrativos, y los que comprueben uns situancién
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jurfdica o un hecho con fuerza de verdad legal constitu
yen la funcién jurisdiceional.

Aungue sea aélo de mero trdmite, y repitiendo lo que ya
hemos dicho, es conveniente indicar que no hay propia—-—
mente un caracter intrinseco del acto jurisdiccional =
que lo distinge en los demds, vues pare ello serfa nece
sario que la fuerza de la verdad legal fuera une conse—
cuencia de la naturaleza del acto, y no ésta consecuen-
cie de agquella.

Por lo que hace a los actos materiales, Jeze hace un -
particular reconocimiento de su importancia y trascen—
dencia en la actividad del estado.

_ Pinalmente en la teorfa de Bonard, que también analiza-—
moa anteriormente, se considera a los actos legislati—
vos y administrativos como actos encaminados a la elabg
racién y realizacién del orden jurfdico, incluyendo los
primeros los actos regla y los segundos los actos subje
tivos y los actos condicién. La funcién jurisdiccionsl —
es considerada dentro de su teoria como enormal ror sexr
anormel la situtcién contenciosa con que ella se resuel

Ve.

Excepcidn a alguna & que hemos hecho referencin, se real
28 la distincién entre la funcidn administrativa y la le
gislativa, asignando a esta Mltima el pnapel de creadora
de normas generales, abstractas, impersonales; en tanto
que 8 la primera se le reconoce un efecto concreto, in-
dividualizado.

Cuando se define la funcién administrativa como ejecueidn
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de las leyes, ese elemento se manifieste rorgue la ejecu
cidn implica la realizacidén de los actos necesarios para
- concretar, ovura hacer efectiva en cesos determinados la

norma legal,

Las - demfs teorias anegadas £] criterio de le finalidad,
suponen también en el nensemiento de sus sostenedores -
el elemento de individualizacién, puesto que los fines
del estado se satisfecen fundementalmente por la reali-

zacidén de las tarees concretss y objetivas.

En la funcidn de la definicién je funcibn administrati-
va comd funcién de orden juridico, ese caracter se en--~
cuentra manifiesto pues en el acto subjetivo o creador
de situaciones jurfdicas individustles, las personas & —
que se refiere, le extensién de las obligaciones que a
consecuenciu de el nacen y el objeto, de ellas se deter
mina concretamente por el autor del acto. De la misma -
manera, el acto-condicidén significa la anlicacién de -

unf narma genaral a un caso individual.

IIT.- Si tratamos de formular une definicién con elemen
tos cue hasta ansui hemos depurado, no tendriamos toda—-
viz nocién en forma completa de la funcién administrati

va.

Bn cfecto, los &ctos en gue 42tz se exterioriza no son
de un tipco Ynico desde el punto de vista de su naturale

28 externa o interna,

Al lado de los actos jurfidicos a que nos referimos en -
el anterior, el estado rezlize una saerie de actos mate-

riales gues generalmente ce consideran como actos admi--
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nistrativos, y no sflo esto sino gue segin algunos auto
res, la funcifn administrativa aun después de 1s exposi
cién que hemos realizado, de las principzles definieio~
nes de la funcién administretive necesitomos ver cuales
son 1lcs elementos gue reflmente le convienen y que sir-

ven para precissrla.

I.- En primer termino, en %todas la definiciones nos he-
mos encontradom en une forma u otra, que la funcién ad-

ministretiva se realiza bajo un orden juridico.

Ese elemento sobre el curl hemos llszmado la satencién en
las definiciones de Meyer y Jellinek, eaparece tumbién -
en la consideracién de la funcién admiristrativa como -
uns funcién de ejecucién de las leyes, pues la ejecuclén
presupone ls ley que va a ejecuterse, e inplics que el ~
estado actua conforme & la norma legislativs.

En las teorims psicolégicaes, iguales se encuentrzn el -
mismo elemento, pues la adminisirecién, como ectividad -
del estado, presupone la volunted del mismo, es decir, -

el orden jurfdico que crea le legislzcidn.

Por ltimo, dentro de las teorits cue den une definicidn
jurf{dica de las funciones, tembién se presupone un orden
juridico cosmo necesaris pare que dentro de el se desen-—
vuelve la funcién administrztive. Tonto en 1n teorfe de
Dursuit como en lag de Jeze y Bonnard, el &cto adminis—-
trativo se hace czracterizar vor le produccién de efec—
tos jurfdicos, siemmre bajo une norma de derecho objeti

VO

Por mi parte estimo que este elemento debe figurer en -
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le definicidn de la funcidén adminisiretive, vero en el
concerto de gue no constituye le diferercis especffica
gue la serarr de las otras funciones, como entes se ha

gefialado.

II.- Bn segundo lugar encontremcs, en todss las defini-
ciones otro elemento consteénte, a saker; la limitecién

€e los efectos gue nroduce el acto administrativo.

En todas las opiniones que hemos comentado, con excep--—
cién con que siendo & la vez jurfdics y vractica, es -
eun mds practics que jurfdica, porque surone l& sztis--

facecibn de une necesidad practics.(36)

Entre los hechos meteriales que resliza 1la sdministre--
cién, podemos sefirlar por via de ejemplo; los sctos de -
ensellenze y de asistencia, las operuciones y moviliza--
ciones militeres, los actos técnicos de formacidn de -~
vlanos, proyectos, etc. los ectos de investigacién, de
estadfstice, de vigilancis, de comprobecidn, de fuerza,
de trezngporte de correspondencim, de consfruccidn de ca
minos y obras en genersl, ete., en Aalgunos c&sos esas —
actos materizles tienen especial trascendencia jur{dica
de gue constituyen antececentes gue condicionan le vali
dez de un acto juridico, como por ejemvlo, los estudios
téenicos, la formaci’n de vroyectos, la recopilacién de
datos para formar idesl sobre las consecuenciss econémi

cas de un proyecto, etc.

En otros casos, el acto materisl constituye el medio pa
rz la ejeciciédn del ecto jurfdico zdministretivo, en cu

Yo co30 tzmtién interesks £l derecho norcue sélo puede -

(36) Hauriou. Op. Cit. Png, 22,
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ser realizedo por funcionnrrios comnetentes y “entro de -
los limites oue le ley sedala, de tal meners rue le inob
servencie de les formelidedes lescles imnorte no le nuli
dad del acto porcue no gse puede nulificer un acto mete—
risl, vero si une restitucién o una ceusa de resvonsabi
lidad.

Creemos que con todos los elementos amntsdos nodemos —~
ya dar un concento comnleto de 18 funcién administrati-—
va deade el runto de viste sobre su nsturcleze intrinse
¢, diciendo ocue es 1o cue el estado realiza bajo un or
den jurfdico, y que consiste en 1l& ejecucidn dec nctos -
meteriales o de actos individurles que determinen situa
ciones jurfdicers vera los actos o czsos indivicuvles es
te definicién es bastante pare diferencisr £ le funcién

administretive de las otres funciones del estedo.

Desde luego, con 18 legislscidén se reslza la diferencia,
¥2 que por virtud de esta nunce se reslizon tctos mate—
riales, ni se determinan situaciones jurfdices rare ca—

803 individuzles.

Lt egencie del reto lepislativo es, cono ze recorderd, —
la crefcidn de situsciones juridices grner:lea, sbstrac

tas impersonsles.

De la funeién jurisdiccional se distincue 12 administra
tive porque en dsta no se recurre & le idea Cel motivo -
y fin, como sucede con la primera. Ia funcién edministrs
tiva no supone une situacién nreexistente de conflicto,-
ni interviene con el tin de resolver uns controversie -

vers dar estabilidad al orden juridico 1r 1uncién admni-
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nistrativa es una sctivided ininterrumpida que puede -~
prevenir conflictos nor medidas de policfa; vero cuando
el conflicto_ha surgido, se entra al dominio de la fun-
ciédn jurisdiccional.

8i la funcién administrative llega en algdn caso & resol
ver o a definir una situacién de derecho, lo hace, no =

como finelidad sino como medio para voder realizar otros
actos =dministrativos con muche frecuencia se hable de -
actos ejecutivos, como formando una funcidén especifl = -
del estado: la funcién ejecutive del eatado.

Dos modelidades reviste esta opinién: o bien se expresa
con los terminos "funcidén ejecutiva', una funcién que s®
opone & la legislativa y que abarca, tanto lo que hemos
llamado funcién jurisdiccional como la funcién adminis-
tretive, o bien se refieren a la misma funcién adminis-
trativa, estimando que debe ger llsmada ejecutive, por -
provenir normalmente del Poder Ejecutivo, de la misma -
manere que & las oue regulsrmente provienen de los pode
res legislotivo y judiciel se les llegan & llemar respeg
tivemente, funcién legislativa o funcién judieinl o ju—
risdiccionu.l'.

Por 1o que hace e la oplnién que sostiene que la funcién
ejecutiva es la unica que existe &l lado de lmr lepgisle—

tiva, supone cue en scuella gueda comprendida la mctivi

dad del estado nara erlicar la ley, bien sea en casos -

de controversia (funcién juriediccional), o sin que exig
te ningin conflicto (funcién aéministrativa).

Respecto de estz ovinidn ya hemos expuesto nuestro Dare
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cer, une vez que admitamos que no se wudo o no se mede
sefirlar una diferencia suatancizl entre la funcién cdmi
nistrativa y 1la jurisdiccional, creemos aue si en elles
concurren caracteres extermos que pueden diversificsrlaw,

es conveniente darles diversas denominaciones.

BEn cuanto a que ge considere que la funcidn ejecutive -

tiene el wismo contenido que la edministrativa, no ten-

driemoa objecién que hacer en tanto se tratara simplemen
te de una cueastidn de palabras; pero debemos decir cue -
el emnleo de los teminog funcién administrativa lo con

sidersmos mas conveniente porcue tiene mayor amvlitud -

que los de f\mcidﬂ ejecutiva,

Eatos Yltimos dan 1la impresién de que se tresta exclusi-
vemente de actos de ejecucidén de lea ley; pero como de~-—
mostramos anteriormente, la administracién no se reduce
a ejecutar la ley.

De tal menera que, bien se llame funcién ejecutiva & la
administrativa o se consideren dentro de ésta, los ac—-
tos de ejecucién como nosotros lo nensemos, el acto eje
cutivo no conatituye una sctividad del estado distinta -
de 1la que hemos estudiado.

Se hebla con frecuencia de actos de asobierno y de actos
polfticos como si se tratars de particular sctivided -
del estado, no correanondiendole o comprendids dentro de
sus funciones que hemos definido, hebiéndose 1llegado a -
afirmar que la actividad del gobierno o del estedo, que
existe al lado de la legislacién, le justicia y la admi
nigtracién.
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En el derecho francés se han considerado como actos ase -
gobierno los actoas realizados por autoridedes sdminis——
tratives cue no son susceptitles de ningdn recurso ante
los tribunales. Como se considers que la teorfa de log -
actos de gobierno aparece en un sisteme jur{dico moderno
a base de legalidad como una paredcje y un ercafsmo, L&
nocién de dichos actos he aido la de ir cambiando con -
el tiempo con la tendenoia & reducir su dominio, ¥ aaf -
se hen caracterizado sucesivamente, & una causa de su -
fin polftico; ha ceusa de su objeto por constituir par-
te de le activided de goberner, distinte de la de admi-
nistrer, porgue mientras la primera se concreta en actos
de principio que proveen & la marche de los servicios -
piblicos y a la seguridad interior y exterior, le segun
de. ge limita a la aplicacién diaria de la ley y al fun-
cionamiento normal y constente de los servicios pdblicos,
¥ por ¥ltimo, a causa de razones de oportunided que for
mon obstdculo para someterloa a une discusidén jurisdic-
cional, habiéndose llegedo por la jurisprudencia finel-
mente a reconocer solemente como actos de gokierno los -
actos del ejecutivo en relacién con el narlemento, inclu
yendo la convocttorie & sesiones, la intervencién del -
gobierno en los debetes parlamentarica, la iniciativa y
1a promulgaciédn de las leyes; las medidas de graciae to-
mada por el jefc del estado; los ectos y operaciones re
ferentes a las relaciones diplomdtices; las medides de
volicfe referente a extrenjeros en caso de guerra; laes
medidas de guerra fuera del territorio necionel y la de
clereciédn céel estado de sitio, excluyendo las medidas -
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de ejecusién.

3in. embargo, se entiende actualmente & eliminar le idea
de acto de gobierno como una categoria easpecial que im-
pide ge sometan a el control jurisdiccional, pues se -
Piensa que si este control no existe es porgue se trata
de actos que sflo se realizan en los poderes o entre —-

ellos mismos, o entre estados diferentes. (37)

Para poder precisar conceptos, creemos neceserio indi--—

car que el Poder Ejecutivo puede aprecierse bajo un do-

ble asrectos como gobierno o poder polftico y como poder
adminiastrativo.

El Bjecutivo, como gobierno o poder polftico se define -
por 1a situscién que gusrds dentro del estado, con relg
clién 8 este y a los demfa poderes en que se divide el ~
ejercicio de la goberanie, la situacién del ejecutivo -
como poder administrativo se define por la relacién con
le ley que ha de aplicar y ejecuter en ¢8so o cesos con

cretos.

Pues bien, en su carscter de gobermante, al ejecutivo,-
como repregsentante del estedo, corresponde rerlizar los
actos de alte direccidén y de impulso necesarios pera -
agsegurex la existencie y mentenimiento del pronio esta-
do y orienter su desarrollo de acuerdo con cierto nro--
grama que tienda a la concertacién de une finalided de—
terminada de orden polftico, econémico o, en genersl, -
de orden sociel. Los actos que con tol finalided reali-~
za el Poder Ejecutivo son logs que constituyen los &ctos
de gobierno.

(37) Vedel. Op. Cit. Pmg. 307.
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Sin ombargo lr rdmimidén de su existencia, no debe enten
dersec como la cdmisién de une nueve categorfa distinta -
de las tres que hemos estudiado, pues el elemento nuevo
se encuentra en los ectos de gobierno, y cue es su fing
lided, no afects l& naturaleza Jurfdica de los actos ad

ministrativos en cuysg formes anuellos se manifiesten.

Por su parte el acto polftico se caracteriza, bien por-
que procede de un Srgano nolf{tico en sus relaciones con
los demds noderes o entidades estoateles, bien norque -
nmor medio de el se afecta un derecho polftico de los cim

dedanns.

Azf, por ejemvlo cuendo el ejecutivo propone a la comi-—
s8ién permanente la convocatoria & sesiones extraordina-
riag, cunndo nombre secreterios de estado, cuundo desig
na en los terwinos constitucioneles ministros de le Su-
nrema Corte de Justicisa, estd realizando actos polfti--
cos, obrzndo como Srguno volfltico, nues sdlo con este —
caracter nuede intervenir en el funcionamiento y en la -
integracién de los poderes piblicos.

Sin embargo, los actos gue as{ ejecuta son sustancinl-~
mente acto o actos administrativos, y lo que les da un
sello especiel, es el elemento formal de emenar de un —
érgano nolftico.

También se conaideran dentro de nuestro derecho, como -
actos politicos, aquellos que nor virtud de los cuales -
afectan, comn cnters dijimos, derechos polfticos de los -

ciudsignos.

En este crso0, los actos que nroducen egse resultndo con-
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servan su caracter administrativo o legislativo, y la ~
circunstencie que les de su fisonomf{a especinl, que es -
la esfera en cue se realizen es una circunstancie exter
na que no alcenza a afectar la .esencia de los provios —
actos, sobre este categorfe de actos polfticos, nos remi
timos a los cue adelante expondremos al hecer el estudio

regpectivo de los derechos miblicos.
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CAPITULO II
L& ADLINISTRACION PUHLICA PARAESTATAL

1l.- CONCBPTO. Es el conjunto de drganos gue denenden in
directamente del Poder Ejecutivo y colaboran en la rea-—
lizacidén de los fines del eatado por disposiciédn de la -
Ley y estfn sujetos al control y vigilancia de le admi-
nistracién piblice centralizadea, adoptan una forma de -~
organizacién jerarquizada y cuent& con elementos perso-
noles, patrimonieles, estructura jurfdica y nrocedimien
tos técnicos.

El artfculo 90 de ls Constitucién dispone: "La Adminis—
tracién Péblica Pederal serd centralizada y parsestatal,
conforme a la ley orgdnica que expide el Consreso, que -
distrituiréd los negocios del orden administrativo de la
Federacién, que estardn a cargo de las 3ecretarfas de -
Bstodo y Departamentos Administratives y definird las —
bases generales de creacidn de las entidades poraecateta
les y 1la intervencién del Ejecutivo Federal en su operg
cién.

Les leyea determinardn las relaciones entre las entida-
des paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre 4stas
¥ les Secretarfas de Estado y Departamentos Administrati
vos. (38)

La forma de organizacién descentralizada o parnestatel,
se oaracteriza porjue existen dentro de ella grupos de

funcionarios cue no estdn sometidos a le autoridad del -
gobernante central, sino sélo controlados por 1. Esto -
quiere decir gque dicho gobernante tiene la facultad de

¢38) Gonstitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicn
nos . 1992,
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aprobar o anular los actos realizados por el funciona--
rio bajo su control, dejandolo en libertad para adminig
trar dentro de las facultades que le concede la ley.

Con bage en el artfculo 90 de nuestra carga megna, el 31
de diciembre de 1976 el Congresc de la Unidn expidié le
Ley Orgénica de la Administrecidén Piblica Federal, la —
cual ha tenido importantes reformas.

Bn sus primeros artfeculos de la mencionada ley seflala -
que la administracién piblica estd formada por la centra
lizadae y por la parsestatal; la primera de ellas se inte
gra con la Presidencia de 1la Remiblica y las Secretarfas
de estado, los Departamentos y la Procuradurfa General -
de la Repdblica, en tanto que la paraestatal se forma -
con organismos descentralizados, empresas de participa-
cidén eetatal y fideicomisos piblicos.

2.,- LOS ORGANYSMOS DESCENTHALYZADOS. La descentraliza--

cién adminigtrativa tiene su origen en Francia a trevés

de 1le institucidn que denomineban establecimiento mibli

co descentralizado y que obedecia & la necesided de aten
der un gservicio miblico con personal técnico especiali-

zado, con independencia presunuestil que diera flexibi-

lidad a las necesidades econémicas del servicio y libre

de los problemss gue imvpone la burocracia centrzlizada,

ya que, de acuerdo con esas ideas, el personal tenfa un

estetuto jurfdico y personal diferente de la burocracia.
(39)

La paraestatalidad viene de las reformas la artfculo 90
Conatitucional en el afio de 1981, al otorgarle el mismo

(39) Acosta Romero Miguel "Teoria Generol del Derecho -
Administrativo, P. 200



rango constitucional que la centralisgada, y ambas son -
residas por la Ley Orgénica de la Administrscién PIbli-
ca Pederel y encuentran su orgenizacién y control debida
mente garantizedo, independientemente de las formas que

adovte la descentralizacién.

El orgnnismo descentrelizado relaja los vinculos de la -
centrelizacién y el estado en sus relaciones con estos -
organismos, trata de asegurarles su sutonomfa orgdnice y
financiera y al mismo tiempo que les transfiere una com

petencia limitoda para mantener su sutonomfa.

Los organismos descentralizados gon creasdos por la leyo
decreto del quer Ejecutivo con personalidad jurfdica y
patrimonio propio y cuya finslidad es la reslizacién de
actividades que correspondan al estado, o son de interés
miblico.

El fundamento consatitucional para crear a los organis—-
mog descentralicados y & todas las entidades que hoy se
conocen como del sector naraestatnl, lo encontramos en
los artfculos 90, 92 y 93 de nuestra carte fundsmental
¥y el Congreso Pedersl es el unico facultado pora creer
organiamos descentralizados medisnte leyes, no obstante
en la nrdctica de nuestro sistema, la moyoria de las ve

ces son crendos vor decreto del Ejecutivo FPederal.

La Ley Federzl de Entidedes Paraestatoles, en su artfcy
lo lo. dice "Lt presernte ley reglementarie en lo condu-
cente del artfculo 90 de la Constitucidn Politica de los
Eatados Unidos Nexicanoa, tiene nor objeto reguler la -

orgenirseibn, funcionamiento y control de las entidades
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paraestateles de la Administracidédn Pfblica Pederzl",

Exceoto 2 las instituciones'de educacién sunerior y a la

Procuradurfa Federel del Consumidor, estos orgtnismos se

rigen vpor sw vuronia Ley Orgénica.

De acuerdo con nuestra legislecidén administrative fede-

ral, la administrecién piblica persestetel se inftesrra &

4o
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C.-
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Las
tes
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6.-

siruientes instituciones:

Orgonismos Descentrzlizados

Emureans de Prrticinecidn Bstetsl ! yoriturit.

Socied¢edes Nrcionrles cde Crédito, en sus Cos 8snec-’

tos:

a) Benee lfltinle

b) Buncn‘ de Desarrollo

Orgenismos Auxilisres de Crddito
Instituciones MNacionsles de Sepuros
Instituciones XNecioncles de Fienzas

Los Fideicomisos

Les Sociedades Civiles y Asocinciohes Civiles

cerecteristicas de estos orgmnismos son 1rs siguien

Tiene Personslidcd Juridics

Régimen Juricdico Pronio

Denoninocidn

Cuentz con Prtrimonio Prowio

Tiene un objeto

Cuentae. con unz s*de de los oficines y de endencifs
Cuenta con su Anbito Territorisl
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En les leyes o decretos relatives que se expiden por el
Con:reso de lz Unién o por el Ejecutivo Federcl para la
creacidn de un orgenismos descentralizado, se esteblece

rdn, entre otros elementos:

I.- Denominacién del Orgenismo

II.- Domicilio Legal

III.- Bl Cihjeto sl Orponismo

IV.~ Lzs Aporteciones y Fuentes de Recursoes vere integfrar

su peirimonio y 1ss cue se determinen were. su incre
mento.

V.= Lz menera de inte;xsr su éryvno de gonierno y de de-
signar &l director genersl, esi come # los gervido—
res pﬁbl%cos.

VI.~ L&s FzcultePdes y Oblizscicnes del Orgeno de Gokier—

no y sefeclando cuc:les facultides son infdelerclles,

Vii.- Feoulttdes el Director Genersl, cuien tendrd le -

renres2ntecidn Legel del orgenismo.

VIITI.- Suz Orycnos de Vizilenciz, osf{ como sus Freults—

ces; ¥y

IX.~ El Rfgimen Lzbortl & rue se sujetardn 1lfs relscio-

nes de trobojo.

El drgeno del gobierno deberd expedir el estatuto orgdni
co en el cque 3e establezcan les bases de orginizacién y
les focultades y funciones de lzs distintes Zrees cue in

tegren el organismo.

El estatuto orgénico debe inscribirse en el Registro RS

blico de Orgenismos Descentrclizedos.

En 1z extincidn de los orpgsnismos, deberdn observerse —
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las mismes formelidedes esteblecides pere su creeciédn, -
debiendo 1la ley o decreto resrectivo, fijer la forms y -
terminos de su extincidn y liouidecidn,

Le edministracidn de estos orgenismos estd & cergo de un
Srgeno de gobierno, el cuel esté integrado por no menos
de cinco ni m#s de quince miembros pronietrrios y sus -
reszectivos surlentes y un director tenersl. Seréd presi
dido por el titular de la coordirnacdora de sector o por

la rersone que éste designe.

Este Srgfno se reune con la neriodicidsé cue selicle su -
estituto, sin cue rueda ser menor e custro veces vor ffio
¥ vodréd gesioner vélidimente con lt caistenciz de 1z mi-
tad mas uno &e sus mieztros, =ziem re y cucndio sern le me
yoris de los amsistentes, renresentsntes de lc Adainistre
cién Piblica Federsl y las resoluciones se toncrdn por -
mayor{e. de votos, teniendo el Presidente, voto de crli~

dad rare ceso de emnate.

El Director Genercl serd sesignado por el Preai‘’ente de
le Repdblice, o a indicacién de &ste & trzvés del Coor-

dinecdor de 3ector por el Orgeno de Gobierno.

a2)PFiiies.— EL objeto de los orgenismos descensrelizados —
es muy varizble y se esteblece en 1ls ley cue le da ori-

gen y puede ser 2lgunds de los siguientes:
B

I.~ Reeclizar activicdedes que corresnonden &1 Estedo.
II.~ Prestor Servicios Pdblicos.
III.- Adniniatrecién y Explotscidn de determincdos bie—

nes del dorinio miblico o rrivodo del Estado.
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IV.- Prestecidn de Servicios Administrativos.

V.~ Activiézdes Coordinandes entre 1z Federscién y los Esg
tados, lunicinios, Orgenismos Internacioneles de - -
Actividades de Asistencia Técnice y Desarrollo Econé
mico, Produccién ¢e 3Servicios o de Frocess: Infus--~
tricles,

VI.- Distribucién ce Productos y Servicios cue se consi

deron de Primert Necegicdesd o cue le interesa al -~

Estedo intexrvenir en s=u comarcio.

3u finelitad es procurcr le sctisfaccidn del interés ge

nexr#l en le forma mes répide, idénea y eficez.

b)Formes Ge 1a Descentrrlizeeién Adminiztrotivoi.— Lo Des
centrsclizeeidn tiene por ocbjeto, realizcr en mejor for-
ma loa fines del Estrdo. Lz doctrine esteilece dos for-
mig o0 (ruswgde orginismos descentrslizados:

2) Por regidén o territorierl

b) Por servicio o funcionzl

Lz primers consiste en ereer vn érgeno scminiatrztivo din
éependiente del noder centr:l, nero controlcdo vor éste,
con objeto de que administre los intereses colectivos -
une regién, se zvoya en una base geogréfica como delimi

tacibn de los servicios cue le corresrnonden.

La segunds consiste en la @ireceidn por un gruno de fun
cionarios técnicos de determincdos servicios pdblicos o
socitles, la explotecidn de bienes o recursos propieded
de la neciédn, la investipgecidén cientffica o tecnoligica,
o la aplicﬁcién de recursos rore fines de asistencia o -

sefuridad socigl, ésta forma de descentrclizacidén tiene
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grendes ventejas, pues la direccién de los servicios se
pone en manos competentes.

3.—- CREACION DE LAS INSTITUCIONE3 DESCZITRALIZADAS POR -
SERVICIO.

Como yz hemos visto anteriormente la crescién de una — -
institucién descentrelizzdc se hice por medio de una -
ley expedide por el Consreso de lé Unidén o vor éecreto -
del Ejecutivo Federel, pare realizar:

l.- Actividedes que corres=-onden £l Estado.

2.- 0 cue son ¢e interés generzl en un momento dzdo,
3.~ A través de orgenismos crerdos esnecislmente nare -
ello, dotados ie:

&) Personalided Jurfdics

b) Patrimonio Provio

c) Régimen Juridico Pronio

En nuestra opinién, la mayorfe de los orgenismos descen

tralizados desarrollen unc activided polf{tico-edministre,
tiva y ese ceracter también lo tienen los funcionsrios -
que los integren, ya son nombrados nor el-Ejecutivo Fe-

deral. -

Segdin se desnrende de 12 Ley Orgénica de la Administre-—
cién RPiblice Federal, tienen obligacién de acudir 21 Con
greso, cuande slguna de leg Cémaras reculers de informes
relacionrdoa con asuntos del organis'mo que dirigen o se

discuta une ley del mismo orgenismo.

A) CONCEFTO DE DZSCENTRALIZACION ADEINISTRATIVA FOR SER-~
VIGIO.
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Es uns forma de orgtnizacién edministrative, mediesnte -
le cuel se crea el régimen juridico de unc rersonc de -
derecho miblico, con une competencic. limitedea & sus fi-
nes esjecificos y especislizeda para atender &ctivide—-
des ce interés miblico, nor medio de wnroceiimientos tégc

nicos.

Este tivo de organizecidn administrotiva permite al or-
gFenismd descentrelizado un manejo administrativo inde——
vendiente y resnonstble, este tino de deacentrslizgeidn
adrrinistrative vor servicio, obedece = razones de orden
téenico, financiero ¥ funcionzl, gue descergen & lio &d—
ninistrecidn de nuevas tare2s y no se debe ¢ feetores —
noliticos como en la descentrslizacidn edministrotive -

por regién o territoriel.

Le zeministrocidn descentrslizada nor sirvicio, tiene -
su oriren en la orgenizacidn de los esteblecimientos md
blicos frenceses y posteriormente en 1&s comiziones nor
teaméricenns, las cucles hen servido de inspirecidn en
nuestro rafs, pors nuesirss instituciones descentraliza
dzs nor servicio, &l im-ulso de la doctrins edministrs-—
tiva mexiecine incorporcdas & la legislacidén hen evolucigp
nado en todos log asvectos derivados de nuestres pro--

ping exigencics, esto es cue no meéntenemos unz forme —

uniforme ¢e descentrelizacidén, sino'que a cod” orgenis—

mo se le otorge la organizaceidn mas conveniente.
B) ELZIENTOS.

Los elementos de una institucidén descentrolizada ror ser

vicio se nreciszen por le ley o decreto cue orgonizs el -
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gervicio.

Le descentrslizscién se debe entender comeo 1o organize-
cién de entidedes cuténom=s, donde se delegan noderes -

de decisidén que corresponden & los érgenos suneriores,

Con esto se nretende hocer més eficiente 1o eccidn del -
voder mitlico, creando rersonas de derecho miilico nue -
gocen de un régimen mfls &proniado pere Lz satisfeccidn -
de ciertas necesidades socieles y se les otorga poder -
de decisidn. Esto no culere lecir cuec le descentrrlize—

cién desvincule toirlmente ¢l orionisms del Bstrdo, ya

cue eate se reservs determinndes freultedes cue lo mon-
tienen vinculeédo con los orgruismogs tesesntrilinidos co
mo son 1la de' modificceidn de su répimen jurfsico o reti
r#r el sulsidio que le do, yo cue en un crso extremo -~

t_r.uede derosrr 1o ley cue orgtniz: sl ente wSklico, con -
Lo cuel pierde el caracter ¢e orginismo descentrelizedo
¥ e conzitituye una entidrd de otre naturcleza téenice o
funcionnl. Pare. eate suvuesto se recuiere de un mindeto -

exwreso cue cefine 1a nueve situscidn juridica,

En 1o descentrzlizacidn, el podsr centrzl se reserva las
las funciones esencirles rérs vigiler la actuscidn, 1lm -
politica y sus actividades “e carscter finsnciero ée eg
tos orgrnismos, y& cue el noder de vipilenci:c es la fa-
culted mas importente de que dispbno el poder centrel -

ptre controler e los orgenismos descentrelizados,

Lt descentrelizacién administrstive truse consigo el mong
Jo Ge un servicio técnico, un estetuto legsl, disvone -
de funcionarios técnicos epropiados, un presuruesto y -

un régimen econdmico auténomo.



E) Bstatuto Legal del Servicio PRiblico Descentralizado -

comnrende lo sifuiente:

.- Son creesdos por un acto legisletivo.

Esto quiere decir gue todos los orgsnismos piblicos des-
centr.lizados san crezdos ~or unt ley que expida el Po-
der Legislativo, o nor un decreto del Poder Ejecutivo y
es a nirtir de cue entra en vigor el ecto cue les cres -

cuendo surge unc wersona de derecho ndblico.

2.~ Personzlidzd Jurfdica.

Esta les es otorgcds en el pcto cue laz crez, y es impor
tante a2clarér oue tntes de ser crecdos no exisien elemen
tos wersoncles, ni meterirles. Fero si es indis-enschle

pere fijer 1k comnetencis del orpsznismo.

3.~ Su Estructursi, Fines, Denominccién, Fetrimonio, Orgg
nos.

Lo Estructure de csde orgenismo descentrelizedo der-endle

ce le zectivided gue se le destine y hay unos orginos in

feriores en tvdos sus niveles Jertrcuicos, la finelided

aue el Estzdo Tuses con estos orgtunismos es rrocur:ir la

sr tisfeccidn c¢el interds genervl y en la forma més efi-

caz y ré~ida; la denominacidn diferencia al orgrnismo -

descentralizsco o de otras instituciones simileres, esto
es equivelente £l nombre de lus rersoncs fisices y siem

pre estd previste en el rcto gue le .4a origen y en oco~

ciones la extensidédn de glrunas denomineciones se utili-

zan siglas, estos orgfnismos como consecuencie de su per
sonalidad cuentin con patrimonio proric que es el con-——

junto de bienes y derechos con que cuente el orgsnismo
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para cumplir con su objeto y dentro de su patrimonio pue
den existir bienes gue son del dominio pdiblico, bienes -
del dominio directo y tombhién bienes y cerechos sujetos

el régimen privedo y por dltimo los ingresos propios del
orgenismo deriveon del ejercicio de su sctivided o sea -
los que detiene por los Iervicios o bienes que presta o

oroduce. Cuents tombién con un cuerro colegindo cue es -
el érgeno de. mayor Jerarquia y el que decide en los esun
tos, actividades y administrecién del érgano; el ndmero

de sus componentes es veriable y en el se encuentron re

nregsents@os los intercses de le sdministrzceidn centrel -
¥ en ciertos cesos de los sectores que &fects 12 cetivi

dead,

'
Su denominzeidn rio es uniforme del cuerno colegizdo, en
1la meyorfe de los cesos se le denomina consejo Ce admi-—
nistrecidén, en otros esamblea genersl y tembién junts -
de gohierno, Inmediatemente después y con grado jerer—-—
quico subsiguiente se encuentrs un 6rgeno de representsn

cidn impersonul cue tiene los si:uientes funciones:

I.- Cumplir las decisioncs y acuerdos del .cuerpo cole—~—
giedo.

IX,- Acordar con el Tituler del Poder Ejszcutivo

I1I.~ Representer &l orgcnismo, la designacién y remo--—
cién de este 6rgono unipersonal le hace en le meyorfe —
de los c&sos el tituler del Poder Ej,'ecutivo a través -
del cuerpo colegiodo.

Todo esto tipifice una releocién Jerarquica entre el Pre

sidente de la Remiblico y los directores o gerentes geng
raldes de los orgénismos descentralizados, o sea, existen
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los poderes de decisién, nombremiento, mando, revisién,
por lo cuel el caracter vpolftico-sdministrative de di--~

chos funcionarios, actuolmante no cuede en duda.

5.- El Estado sefiele las relaciones entre las institucip
nes y el voder centrsal, con esto 3e cefine le natursleza

del érgeno.

Y ademds deben sstisfrcer otris condiciones nora tener ~

1la catezorie de orgsnismo descentrzlizedo.

a) Sefizler sus fines y facultsrdes con precisién

b) Seleccionar el servicio wivlico aur se le encomiende
e¢) Preciscr 1lcs condiciones del personcl

d) Romve loz: vinculos ée dependenciw con el poder central
e) 3eirlar les feeultedes cue se reserve el noder central
£f) La zplicacidn de 1la Ley

6.- Sus releciones gl orgfnismo con el piblico, wuede en

ocasionrs ragirse por €l derecho priveds.

7.~ Al liquidarse sus hienes pesan el dominio privado de
1a Pederacidn.

La diferencie entre los orginismos cdescentralizedos vi-

gentes denenden de la netureleze del servicio atendido.
C) CRITERIO LEGAL.

La Ley parz el control por parte del Gobierno Federsl de
los orgznismos descentralizados y emnrescs de purticion-
cién estetnl del 31 de diciembre de 1970 cecis a los or-
genismos descentrolizedos ror servicio en su artfculo 2
"Pare los fines de este capftulo, son orgsnismos descen
traliz+dogs las persongs morzles creadas vor 1ls Ley del -

Congreso ée 1a Unidén o decreto delZjecutivo Federzl, - -



cualquiera cue sea la forma o estructura que adopten, -

siemrre que reunen los sijuientes reguisitos:

I.- Cue su zetrimonio se constituyz esrcislmente con fon
dos o bienes federazles o de otros orgenismos descentra-
lizados, asigneciones, subsidios, concesiones o derechos
cue le aporten u otorgue el Gobierns Federal o con ren-
dimients de un imvouesto esnpecffico; y

II.- ue su objeto o fines sezn le wrestacidn de un ger-
vicio piblico o soeirl, 1t explotzcidn de nienes o recur
sos oroniedad de la nacién, lao investizocidn cientifice
¥y tecnold:ici, o le obtencidn y aslic:cidn de recursos -
nare fines de esistencir o sesuridad socirl, "Curndo =ze
meacione & lQa orgcnismes descentr:lirzdos, 3¢ dice sim

vlemente orgsnismo”.

Esta Ley fue ebrogedz n»or la Ley Federrl de luos eantidae-
des nrroeataotcles publicada en el Dirrio Oficisl de 1le -
Federecién, el 14 de mayo de 1936, 1= cusl en su artfcu
lo 11 dice "Les Entidedes Percestetsles gozarin de autg
nomfe de gestifn pars el cebel cuwnnlimiento de su obje~
to, y de log objetivos y metas selalados én 3Uus progree
mas. A efecto conterdén con une administracién £gil y -
eficiente y se sujetarén a loas sistemes de control este
blecidos en la presente ley y en 1o cue no se ononge 2

esta o 2 lag demds que ze relecionen con la sdministre—
cién piblice, )
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CAPITULO IXI
1.~ ANTECEDBNTES

El constituyente de 1917 decidié establecer en diversas
normes, las garantias que estimé esenciales para asegu-~
rar la dignidad en el trabajo, la igualdad de oportuni-
dedes y el acceso equitativo & los bienes materiales ¥y
culturales. Lo hizo viendo hacia el futuro, pero de -~
acuerdo con las necesidades y los instrumentos de ague-
1la época.

As{ las disposiciones contenidas en el artfculo 123 ~ =
Constitucionel integran un conjunto de derechos minimos
on favor de los trabajadores que habrfan de ser amplia-~
dos progreaivamente.

La clase obrers considerd que 1la solucién del problema

habitacional de los trabajadores constituye una condi--
oién indispensable para la elevacién de su nivel de vi-
da. Por tal motivo, las organizaciones sindicales luchg
ron durante varios decenios por..que se reglamentara adg
cuadamente 1la disposicifén relativa del artfculo 123 -
Gonstitucionnal.

El sistem& en vigor se apoya, en las relaciones obrero-
patronales que permiten el .cumplimiento del precepto -
constitucional el cual se hace efectivo mediante acuer—
d0 entre las partes. Dentro de la redaccién asctual de

1la fraccidén XII del apartado A del artfculo 123, pare-
ci§ conveniente esta solucién en ver del establecimien~
to de normas mds rfgidas que diffcilmente hubiesen podi
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do llevarse & la practica,

Lo anterior permitié establecer un sistema mas ampi:l.o -

de solidaridad social en el que le obligacién que actual
mente tienen los patrones respecto de sus propios traba

Jjadores, sirve de base a un mecanismo institucional de

financiemiento e inversifn de carficter nacional. As{ es

posible satisfacer en el volume'n ¥ con 1la intensidad que
se rsquiere, las demandes de habitacién y facilite al -
mismo tiempo, el cumplimiento de las obligaciones a car
g0 de las empresas.

La paerticipacién generalizade de todos los patrones del
pafs, hizo posible la extensidén de este amervicio a 1la
clase trabajadorae. en su conjunto, mediante la integra—
cién de un fondo naciong’l de 1la vivienda que otorgs pres
temos al sector obrero parse la asdquisicidén, construccidn,
reparacién y mejoramiento o pago de pasivos de sus habi
taciones.

Le operacifn de un fondo nacionel permite cumplir el ob
jetivo que se propuso el constituyente en 1917, y ademds
facilita a los trabajadores la asdquisicién en propiedad
de sus habitaciones y la integracién de su patzrimonio —
familiar,

Por lo antes expuesto se consider§ necesario declarar -
de utilidad socisl la expedicién de una ley para la creg
cién de un organismo descentralizado integrado por repre
sentantes del gobierno federal, de los trabajadores y de
los patrones, gue administre los recursos del fondo na-
cional de la vivienda,
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La ley reglamentaria regular{e les formes y procedimien
tos conforme a los cuales los trabajadores podrfan ad-
quirir las habitaciones y crearia los orgenismos necesg
rios pira que puedan resolverse en la practica los pro-
blemas que habrédn de presenterse.

El Instituto del Pondo Nacional de la Vivienda pmra los
Trabajadores, nacié el dfa lo. de mayo de 1972, con 1la
encomiende de cumplir con un antiguo anhelo de cardctoer
esencialmente sociml, establecido en la constitucibn ge
neral de la repiblice mexicans, como es dotar & los tra
bajedores de la repiblica mexicana de casas comodas e

higienicas en donde constituyan sus hogares.

Tan noble tarea y tan alta finalided impuso & este ins-
tituto, una muy significativa responsabilidad, porque ~
por primera vez en la historia de México una inetitucién
se avoca a esta trascendental y compleja labor que re—-
quiere el concurso solidario de diversts ciencies técni

cas y humanisticas.

A partir del inicio de amctividadea del Infonavir, el go
bierno federsl, el sector empresarial y el sector de =~
los trabajadores hen unido eafuerzos pare que este orga
nismo pueda hacer frente al grave problema habitacional
de los trabmjadores de México, durante afios postergado.

Los elementos de Infonavit como une institucién descen~
tralizada por servicio los encontramos definidos con =

precisién en la ley que lo crea.

En su artfculo 2 dice “El Infonavit es un orgenismo de
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servicio social con personmlidad jurfdica y patrimonie-~
propio, denominado Instituto del Pondo Nacional de la -
Vivienda para lom Trabajadores, con domicilio en la ciu
dad de México®, (40)

Bl Infonavit como organismo de servicio piblico, debe —
funcionar con espiritu y criterio abiertos, para que to
das aquellas personas que guarden relacién con el, se-——
pan de antemano cuales son los criterios legales confor
me a los que actda y, asf se manejen dentro del princi-
pio de seguridad jurfdica que estd establecido como ga-
rantia en nuestra Conatitucidén.

Todo organismo piblico o de servicio social dsbe actuar
de buena fe, porque las institucionea de la remiblica -
son creadas para beneficio del pueblo, principio gque de
be mer inquebrantable y en el que sustenta la presenta-
¢ién de eate trabajo, & fin de que sea criticado tanto

por los organos intermos de la administracién, como por
todas aquellas personas con las que el instituto tiene

o puede tener alguna relacién.

2.~ ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

Los &rganos del Instituto son: la Asamblea Generanl, el
Congejo de Administracién, la Comisién de Vigilancia, -
el Director General, dos Directorea Sectoriales, la‘ Co~
misién de Inconformidades y de Valuacién y las Comisio-
nes Consultivas Regionsales.

a) ORGANOS TRIPARTITAS

(40) Ley del Infonavit
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La Asamblea General es la sutoridad suprema del Inastitu
to, y se integrard en forma tripartita con cuarenta y -
cinco miembros, designadost

Quince por el Ejecutivo Pederal

Quince por las organizaciones nacioneles de los trabaje
dores, y

Quince por las organizaciones nacionales patronales,
Por cada miembro propietario se designarf un suplente.

Los miembros de 1a Asamblea General durardn en su cargo
seis afios y podrédn ser removidos libremente por quienes

los designen.

El Ejecutivo Federal, poxr conducto de la Secretarfa del
Trabajo y Previsién Social, fija lag bases para determi
nar las organizaciones nacionales de trabajedores y pa-
trones que intervendrédn en la designacién de los miem--

bros de la Asamblea General.

La Asamblea General deberd reunirse por lo menos dos we

ces al affo.

La Asemblea General, tendrd las atribuciones y funcio--
nes siguientes:

I. Examinar y en su caso aprobar, dentro de los Yltimos
tres meses del aflo, el presupuesto de ingresos y -~
egresos y los planea de labores y de financiamien—-
tos del Instituto para el siguiente afio;

1I. Examinar y en su caso aprobar, dentro de los cuatro
primeros meses del afio, los estados financieros que

resulten de la operacién en el Wltimo ejercicio, =
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los dictémenes de la Comisidén de Vigilancia y el in
forme de actividades de la Institucién;

IlI.Decidir, sefalando su jurisdiccibn, sobre el esta--
blecimiento y modificacién o supreasién de las Comi-—
giones Consultivas Regionales del Instituto;

IV. Expedir los reglamentos del Instituto;

V. Establecer las reglas para el otorgamiento de orédi
ditos y para la operacién de los depdsitos a que se
refiere eata Ley;

VI, Examinar y aprobar anualmente el presupuesto de gag
tos de administracién, operacién y vigilancia del -
Instituto, los que no deberén exceder del uno y me-—
dio por ciento de los recursos totules que maneje;

VII.Determinar, a propuesta del Consejo de Administra--
cidn, las reservas que deban oconstituirse para ase—
gurar la operacién del PFondo Nacional de la Vivien—
da y el cumplimiento de los demds fines y obligacio
nes del Instituto. Bstas reservas deberdn invertir-
gse en Velores de Instituciones Oubernamentales; y

VIII.Las demds, necesarias para el cumplimiento de los -
fines del Instituto, que no se encuentren encomenda

das a otro 4rgano.

Las sesiones de la Asamblea General merdn presididas en
forma rotativa, en el orden que establece el Articulo =
To. por el miemdbro que cada una de las representaciones

designe.

Bl Consejo de Administracién estard integrado por quin-
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ce miembros, designedos por la Asamblea General en le -
forma siguiente: cinco a proposicién de los representan
tes del Gobiemo Pederal, cinco & proposicién de los ra
presentantes de los trabajadores y cinco a proposicién
de los representantes patronales, ante la misma Asamblea
General. Por cada consejero propietario se designard un
suplente.

Los miembros del Consejo de Administracidn no lo podrén
gser de la Asamblea General.

Los conse jeros durardn en su cargo seis aflos y sexdn re
movidos por la Asamblea General, a peticién de la repre
sentacién que los hubiere propuesto.

La solicitud de remocién que presente el Sectir se hard
por conducto del Director General.

En tanto se reune la Asamblea General, los consgejeros cu
ya remocién se haya solicitado, quedardn de inmediato -~

suspendidos en sus funciones.

Log miembros del Consejo de Administracidn presidirédn -
lag sesiones en formarotativa por las representaciones
en el orden & gque se reficre el artfculo 12, y dentro de
cada una de elles, por orden alfabético.

El Consejo de Administracién sesionard por 1o menos una

vez 8l mes.

El Consejo de Administracién, tendréd las atribuciones y
funciones aiguientes:

I. Decidir, a propuesta del Director General, sobre -
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III.

Iv.

V.
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las inversiones de los fondos y los financiamien-
tos del Instituto, conforme a lo diapuesto por el
Artfculo 66, fracoién IIj

Resolver sobre las operaciones del Instituto, - -
excepto agquellas que por su importancia, & juicia
de alguno de los sectores o del Director General,
emeriten acuerdo expreso de la Asamblea General;-
la que deberd celebrarse dentro de los quince — =
dfas siguientes a la fecha en que se haga la peti
cién correspondiente;

Proponer & 1a Asamblea General el eatablecimiento,
modificacidn, supresién y juriadiccién de las Comi
siones Consultivas Regionales del Instituto;

Examinar y en su caso aprobar, le presentacién a
le Asamblea General, de los presupuestos de ingre
fo8 y egresos, los planes de lebores y de finan——
ciamientos, as{ como los estados financieros y el
informe de las actividades formulados por la Di--
reccién General;

Pregentar a.la Asamblea General para su exsmen y
eprobacién, los reglamentos del Instituto;

Estudiar y en su caso aprobar, los nombramientos -
del personal directivo y de los delegados regiona
les que proponga el Director General;

Presentar a la Asamblea General para su aprobacién,
el presupuesto de gastos de administracidén, opera—
cién y vigilancia del Instituto, los que po debe~
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IX.

XI.

XII.
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rén exceder del uno y medio por ciento de los re-
cursos totales que administre el Instituto;

Estudiar y en su caso aprobar, los taebuladores y
prestaciones correspondientes a2l personal del Ing
tituto, propuestos por el Director General y con-
forme al presupuesto de gastos de administracién

autorizado por la Asamblea Genersal;

Establecer laes reglas para el otorgamiento de crd
ditos;

Determinar las reservas que deban constituirse pa
ra asegurar la operacién del fondo nacional de la
viviende y el cumplimiento de los demdés fines y -
obligaoiones del Instituto. Estas reserves debe--
rén invertirse en valores a cargo del Gobierno Fe
deral.

Resolver sobre las circunstancias especi{ficos no
previstas en la presente ley en relacidén a las -
subcuentas del fondo nacional dela vivienda de -
las cuentas indivicuales del sistema de ahorro pa
ra el retiro. Las resoluciones que se adopten con
forme & esta fraccidn, se publicardn en el Diario
Oficial de la Pederacién.

Lo anterior, es sin perjuicio de las facultades -
que, en relacidn con dichas cuentas, tengan lag -
autoridades del sistema financiero de conformidad
con lo previsto en atras disposiciones legoles.

Designar en el propio Consejo, & los miembros de
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la Comisién de Inconformidedes y de Valuacién, a
propuesta de los representantes del Gobierno Pede
ral, de los trabajadores y de los patrones, rep—
pectivamente; y

XIII. Las demds que le sefirle la Asamblea General.

La Comisién de Vigilancia ge integrard con nueve miem——
bros deaignados por la Asamblea (eneral, Cada una de =~
las representaciones propondrd el nombramiento de tres
miembros, con sus respectiwos suplentes.

Los miembros de esta Comisién no podrdn serlo de la Asam
blea General ni del Consejo de Administracién.

La Comisién de Vigilancia serd presidide en forme rota—
tiva, en el orden en que las representaciones que propu
sieron el nombramiento de sus miembros, se encuentran -

mencionadas en el artfculo So.

Los miembros de la Comisién de Vigilancia durardn en su
cargo gseis aflos y serdn removidos porlas Asamblea Uene-—
ral, a peticién de la representacién que los hubiere -
propuesto.

Le solicitud de remocién que presente el sector, se hard
por conducto del Director General.

En tanto se reune la Asamblea General, los miembros de -
la Comisién de Vigilancia cuya remocién se haya solici-
tado, quedardn de inmedisto suspendidoa en sus funcio—-

neg.

La Comisién de Vigilancia tendrd las siguientes atribu-
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ciones y funcionest

I,

i1,

III.

Iv.

Vigilar que la administracién de los recursos y -
los gastos, as{ como las operaciones se hagan de
acuerdo con 1les disposiciones de esta Ley y de =
sus Reglamentos;

Practicar la auditoria de los estados financieros
¥ comprobar ocuando lo estime conveniente loas ava-
108 de los bienes, materia de operacién del Ins-
tituto;

Proponer a la Asamblea y el Consejo de Administra
cién, en su caso, las medidag que juzgue conve~-—
nientes para mejorar el funcionamiento del Insti-
tuto, ¥

En los casoe que a su juicic lo ameriten, citer a
Asamblea General.

la Comisién de Vigilencie dispondrd del personal y de —

Jog elementos que requiera para el eficaz cumplimiento

de sus atribuciones y funciones.

La Comisién de Vigilancia designard a un Auditor Externo

que serd Contador Pdblico en ejercicio de su profesién,

para auditar y certificar los estados financieros del

Institutos. Bl auditor externo tendrd las mds amplies fa

cultades para revisar la contabilidad y los documentos

de la Institucién y podrd sugerir a la Comisiédn de vigi

lancia lae modificaciones y reformas que a su juicio -~

convengs introducir, poniendo & su disposicién los in—

formes y documentos que requiera el ejercicio de sus -
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atribuciones y funciones.

La Oomisidén de Vigilancia presentsard ante la Asamblea —
General, un dictamen sobre los estados financieros de -
cada ejercicio msocial del Instituto, acompafindo del dic
tamen del muditor externo; para cuyo efecto les serdn -
dados & conocer, por lo menos treints dfas antes de 1la
fecha en que se vaya a celebrar la Asamblea General co-—
rrespondiente.

Bl Belence Anusl del Instituto deberd publicerse dentro
de los treinte dfes siguientes 8 la fecha en que sea —
aprobado por la Asamblea General, por lo menos en dos —
de los diarios que tengan mayor circulacién.

El Director General serd nombrado por la Asamblea Gene—
ral, a8 proposicién del Presidente de la Repiblica. ¥Para
ocupar dicho cargo, se requiere ser mexicano por naci——
miento, de reconocids honorabilidaed y experiencia técni
oa y adminiatrativa,

Bl Director General tendrd les siguientes atribuciones
¥ funciones.

I. las facultades que corresponden 83 Instituto, en su
carfcter de orgenismo fiscal auténomo, de conformi-
dad con el artfculo 30 de esta Ley, se ejercerdn -
por el Director Genmeral, el Subdirector Jurfdico o
los Delegedos Regionales, en los términoa que al -
efecto fije el Regleamento Interior del Instituto -
del Fondo Nacional de 1a Viviends para los Trabaja
dores; (41)

(41) Reforma publiceda en el Diario Oficial de 1la Fede-
racién el dfm 24 de febrero de 1992.



II.

III.

1v.

vi.

VIiIi.

VIII.

IX.

Asistir & las gesiones de la Asamblea Genersl y -
del Consejo de Administracién, con voz, pero sin

voto;

Bjecutar los amcuerdos del Consejo de Administra--
cidn;

Presentar anualmente &l Consejo de Administracién,
dentro de los dos primeros mesges del &flo siguien-
te, los estedos financieros y el informe de activi

dadea del ejercicio anterior;

Presentar 8l Consejo de Administracién, a més tar
dar ol dltimo dfe de octubre de cada afio, los pre
supuestos de ingresos y egresos, el proyecto de -
gastos y los planes de labores y de financiamien-

tos para el afio siguiente;

Presentar & la consideracién del Consejo de Admi-~
nistracién, un informe mensual sobre las activida
des del Instituto;

Presenter al Consejo de Administracién, para su -
consideracifn y en su caso aprobacién, los Progra
mas de Financiamientos y Créditos a que se refie-
ren las fracciones I y II del articulo 42, a ser
subastados y otorgados, segin corresponda 2l Ins-
tituto.

Nombrar y remover al personal del Instituto, sefa

ldndole sus funciones y remuneraciones; y

Les demds que le seflalen esta Ley y sus disposi--

ciones reglamentarias.
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La Asamblea Genersl, a propuesta de los representantes -
de los trabajadores y de los patrones, nombrard & dos -
Directores Sectorisles, uno por cada sector, que tendrén
como funcién el enlace entre el Sector que representan y
el Director General. Los Directores 3ectorisles esisti-
rdn a las sesiones del Consejo de Administracién, con -

voz, perc sin voto.

El Director General y los Directores 3ectoriales no po-
drén ser miembros de 1la Asamblea General, del Consejo de
Administracién, ni de la Comisién de Vigilancia,

La Comisién de Inconformidades y de Valuacién se integra
réd en forma tripertita con un miembro por cada represen-~
tacién, designados conforme a lo dispuesto por el Artfcu
1o 16 fraccidn X de 1la presente Ley. Por cada miembro -

propietario se designard un suplente.

La Comisién conocerd, substanciard y resolverd los recur
803 que promuevan ante el Instituto, los patrones, los
traba jadores o sus causshabientes y beneficiarios, en -~
los términos del reglamento correspondiente y con suje-
cidén & los criterios que sobre el particular, establez-

ca el Consejo de Administracidn.

La Comisién conocerd de las controversias que se susci-
ten sobre el valor de las prestaciones que las empresas
estuvieren otorgando a los trubajadores, en materia de
habitacién, para decidir si son inferiores, iguales o -
superiores al porcentaje consignado en el artfcule 136
de la Ley Pederal del Trabajo y poder determinar las -

aportaciones que deban enterar al Instituto o 31 ouedan



exentas de tal aportacién. Una vez tranitadas las con--
troversias en los términos del reglamento respectivo, -~
la Comisién vresentard un dictamen sobre las mismas al
Conse jo de Administracién, que resolverd 1o gue a su =

juicio proceda.

Las Comisiones Consultivas Regionales, se integrardn en
forma tripartita y asctuardn en las dreas territoriales ’
que gefiale la Asamblea General. Su funcionamiento se dg
terminard conforme al Reglamento que psra tales efectos
apruebe la vropia Asamblea.

las Comisiones Consultivas Regionamles tendrdn las atri-
buciones y funciones siguientes:

I. Sugerir al Consejo de Administracién, a través del
Director General, la localizacién més adecuada de
las freas y caracterfistices de las habitaciones de
la regién, susceptibles de gser financiadas;

I1. Opinar gsobre los proyectos de habitaciones a finan

ciar en sus respectivas regiones;

III. Las de cardcter administrativo que establezca el -
Reglamento de las Delegaciones Regionales; y

IV. Las demds de cardcter consultivo que les encomien
de el Director General.

En 1la Asambleas General, corresponderd emitir un votoa
los representantes del Gobierno Pederal, uno 2 los repre
sentantes de los Trabajadores y uno & los representantes
de los Patrones. En el Consejo de Administracién, en la

Comisién de Vigilancia y en la Comisién de Inconformida



des y Valuacién, cada uno de sus miembros tendré un voto.

b) MARCO JURIDICO

El Infonavit dedicé sus primeros eafuerzos a consolidar
un marco jur{dico amplio para el desarrollo de sus acti
vidades.

Los Organos Trivartitas del Instituto han trabajado in-
tensumente en la elaboracién de diversos reglamentos, -
reglas e instructivos que emanen de la Ley del Infona~—
vit.

El Infonavit cuenta con un marco jurfdico integral para
el cumplimiento de sus objetivos

BASES PARA DETEMMINAR LAY ORGANIZA. REGLAMENTON PROMULUADOS POR EL REGLAMENTOS PENOKENTES DK EX-
CIONES NACIONALES DE TRABAJADDAES Y £JECUTIVO  FEDERAL. PEDIENTES PR EL EJECUTIVO FEDE-
PATAONES QUE DEBAN (NTERVENIA EM - - MSLAKENTO PARA EFECTUAR Y ENTE- REGLANENTO PANA LA CONTIRUACION
LA DESIGNACION OF LOS MIENBROS OE RAR OESCUENTOS POR CONCEFTO [X VOLUMTARIA EN EL REGIMEN DEL
LA AJAMALEA QENEAAL. PAESTAMOS OTORGADOS POR E£L INFONA- INFONAVIT.

T, MEGLAMENTO PARA LA IMPOSICION DE
RELACION DE LAS ORGANIZACIONES NA- KEGLAMENTO DE LA COMISION DE IN. MULTAS A LOS WFNACTOAES OF LA LEY
CIONALES DE TRABAJADORES Y PATRONES CONFONMIDADES Y OE VALUACION DEL DEL INFONAWIT.
QUE INTERVENDRAN EN LOS NOMBRA - - SHEONAVIT.

MIENTOS DE BUN REPREJENTANTES i tA

ASAMBLEA GENENAL.. \ /

LEY DEL
LEY FEDERAL
OEL TRABAJO INSTITUTO DEL FONCO
NACIONAL DPE LA VIVIENDA
\ PARA LOS TRADAJADORLS
, |
ngr‘;;f.‘lu%m:os DISPOIICIONES APROVAUAS POR LA
ESTADOS UNIDUS ASANBLER GCENERAL.
MEXICANT HEGLAIENTO DE LA ASAMBLEA €. ‘DISPOSICIGNES  APRULBADLS FUR (L
NERAL CONSEJU DE ADMINIITHACION.
REGLANERTO OEL CONSEJC DE Al IMZTRUCTIVO PARA LA INCRIPCION
NISTRACION. CE LOS TKABAJADORES Y PATHOMS
AEGLAMEKTO DE LA COMISILG IE VIt- emem JNSTRUCTIVO PARS ACRECEYAR LAS
LANCIA. AMORYTACIONES €N FAVOR DE 1C3
MGLAMENTO UE LAS COMISIONES TRABAJADORLS

CUNSULTIVAS MEGIONALES ¥ DE LAS pC*
LEGAUCKES  MEGICNALES DEL INFONA-
vt

REGLANENTC INTEHIOR DEL IMFURAVIT,
RGLAS  GENLRALES PARA EL CRRGANI®
T CE CREDITOS.
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¢) ESQUEMA CONCEPTUAL DE ADMINISTRACION

El esquema concegtual utilizado en la formacién del apa
rato administrativo del Infonavit parte de una premisa
fundamental: la administracién del Infonavit se justifi
ca sélo en la medida en que se alcancen los objetivos -
profundamente sociales que constituyen su esencia y ra-

z6n de ser.

El Infonavit opera sumersido en un complicado contexto
polftico, econdmico y social, en donde se genera una -
compleje red de intensos problemss, los cuales deben -
ser resueltos oara alcanzar lozs objetivos instituciona-
les . Para ello, es necesario tener poderogos &apoyos ag
ministretivos y tecnolégicos que permiten obtener los =
resultados buscados. 5i no hubieran funciones claras, -
una estructura adecuada, sistemas eficaces e instrumen-
tos avanzados, los objetivos sociales del Infonavit po-

drfan quedarge en simples planteamientos demagbgicos.

Ahora bien, las funciones, sistemas e instrumentos re--
quieren de constante atencidén, poruue i pierden zu vin
culacién con lo3 objetivos sociules del Infonavit, no -

serfan sino estéril tecnocracia.

OBVETIVO SOCIAL

/. OBUETIVOS OPERATNOS _ \|

FUNCIONES ¥ ESTRUCTURA

SIS TEMAS

/ INSTRUMENTOS B
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d4) OBJETIVOS

Todo objetivo primordial define, para su logro, objeti-
vos subsidiarios. Ante el objetivo fundamentsl del Info

navit, se han planteasdo otros mas especificos.

Objetivo Social

Pacilitar a los trebojadores de México una moreda digna,
que constituya un marco espacial adecuado para la supe-
racidn integral de su femilia y, a través de ello, con=-
tribuir al fortalecimiento del bienestar colectivo de -
la sociedad.

Objetivos Operativos
Proporcionar crédito a los trabajadores para la adquisi

cién de vivienda. Esto es financiar la demanda.

Proplicier la creascién de formas de cohesién social alre
dedor de las viviendas, Esto es, contribuir a enrique--
cer el medio ambiente de las familias de los trabajado~-

res. Por lo tanto este objetivo se deriva del social.
e) PFUNCIONES, 3ISTEMAS E INSTRUMENTOS

Punciones; los objetivos del Infonavit demandan le rea-—
lizacién de ciertas funciones, las cusles necesitan, =2
8su vez, del apoyo de otrag. De este modo, & partir del -
objetivo primario, se deducen como consecuencie lézica -
las diversas funciones que son verdaderamente nccesarias

para slcanzarlo.

Para olrozur créditos y promover la construcciédn de vi-
viendas se requieren recursos financieros. El Infonavit
antes de la reforma de su ley que ror decreto de fecha -

22 de febrerc de 1992 se publicé para su ohservancia el
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24 de febrero del presente afio, realigaba la funcién de
captar recursoa; pera este fin, de conformidad con su -~
ley, el Instituto realizaba por un lado la funcién de -
registrar y controlar la informacién de les aportacio~
nes patronales, en una cuenta de ahorro individual en -
favor de todos y cade uno de los trabajadores del pafs.
Por otro lado, administraba y controlaba los fondos re—
caudadoa. Actualmente esto no sucede en virtud de la re
forma del 22 de febrero de 1992, misme que paso a anali

zar en el capftulo IV.

Los recursos captados, no obstédnte su magnitud resultan
escAnos frente 8 las necesidades de los trabsjadores -
que requieren de un crédito. Por ello, el Infonavit de-
be rezlizar la funcién de otorgar erédito con equided,-
para lo cual necesita efectuar la funcién do captar in~
formacidn sobre las necesidades de vivienda de los tra-
bajadores. Asf miemo, para financiar la construccién de
conjuntos habitacioneles es indispensable primero anali
zar los proyectos desde el punto de viste arquitectoni-
co y urbenistico, asf como su evaluacién financiera, la
construccidén de estos conjuntos habitacionales requiere

de supervisién y control.

El Infonavit es una institucién extrovertida que actia
e interacciona intensamente con la sociedad. Son de par
ticular importancia las funciones de tipo jurfdico que
norman 1as relaciones y protegen los intereses del Ina-
tituto,

Asf{, es necesario 1a funcién de verificar que se cumpla



- 96 -

1a obligucién de aportar que tienen los empresarios y -

la otligacién de pagar los créditos que tienen los trabe
Jadores. Pure garantizar la permenente vinculacién del -
Infonavit con los trabajadores y el piblico en general ,~
es importente efectuar la funcién de orientecién y difu

sién.

La culminecién de la accién del Instituto se obtiene con
1a funcién de titulecién, cuando el trabajador recibe -
su vivienda en propiedad.

El dmbito de accién del Infonavit es nacional. Por ello,
es de vital importancie la funcién de coordimnacién regio
nal de las labores que se desarrollan en todo el pais.

Todas eatas acciones requieren a su vez de apoyo; hay -
que estudiar los problemas, es necesario planear las ag
ciones, ge debe controlar le realirvacién y se tienen -
que evaluar los resultados. FPor otro lado, es preciso -
adminiatrar recursos humanos y materiales, y dentro de
este panorama, el volumen de informacién, su complejidad
¥ el uso expedito que de ella se demanda, hacen impres—
cindible el procesamiento electrénico de datos.

Funciones

Los objetivos del Infonavit exigen le realizaecién de di
versags funciones.

o Supervisar y controlar obras

o Proyectar arquitecténica y urbanfsticamente
o Titular viviendes

o Dirigir o Estudiar problemes o Orientar y difundir
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o Verificar o Evaluar financieramente o Procesar elegc
trénicamente

o Asignar créditos o Contratar o Coordinar regionalmente

o Planear acciones o Captar informacién o Administrar

recursos

o Controlar reslizacién o Evaluar resultedos o Promover

sociaslmente o Asesorar

Sistemas

La realizacién de actividades inconexas no produce resul,
tados importantes. Se requiere estructurar las funciones
en sistemas los cuales integran, dentro de una unidad or

génica, todo un proceso administrativo.

En el Infonavit se han configurado varios sistemas admi
nistrativos, a través de los cuales participan personas
de diversas dreas y disciplinas, guienes realizan dife-
rentes acciones para la obtencidén de una mete comin. Ta
les sistemas estén consolidados, y producen resultados

importantes.

Uno de los sistemas méds complejos es el de las cuentas

individuales. Aquf{ se manejan los datos de millones de

traba jadores y de miles de patrones. Se recibe y proce-
sa documentos, cuya informacién es incorporada & los -~
bancos de datos de la computadora, previa captura y ve-
rificacién. E1 fin Wltimo de este sistema ea garantizar
a los trabajadores de México una informacién verfdica y
actualizada sobre sus ashorros depositados en el Pondo -
Nacional de la Vivienda.
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Existe otro gran sistema: el de orédito, Aqu{ se han
conjugado principios de justicie social con la capacidad
de las computadoras y, de este modo, se ha obtenido un -
proceso imparciel para selecocionar a 1los trabajadores -
que reciben un orédito. Al proceso de asignacién automa
tizedo le siguen otros igualmente importantes, como son
la formacién del expediente individual, la ssignacién -
de vivienda y su entrega y titulacién. En paralelo, una
vez asignade une vivienda, se inicia otro proceeso: la -
recuperacién financiera de los créditos y la emisién pe
riédica del estado de cuents individual a los scredita-
done

La administracién eatd configurade alrededor de siste-—
mas. Existen los de contabilidad y control presupuestal,
de némina, de emisién de cheques y de control y adminis
tracién del Centro de Computacién Electrénica.

Todos los sistemas mencionados, ademéds de cumplir su -
funcién primaria, contribuyen el sistema global de infor
macién. De este modo, superimpuesto & los sistemaes ope-
rativos del Instituto, existe una red informdtica gue -
alimenta con elementos de ju1016 los procesos decisorios

que se realizan a nivel operativo.

El sistema de informacién apoya en especial sl de pla--
neacién, el cual genera los diversos marcos de accién -
como son el plan quinquenal, los planes anuales de labp
res y de financiamientos, asf{ como los planes maestros

para el desarrollo integral de una locelidad.

Sistemas
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Laes funciones se han estructurado en sistemas, muchos =
de los cuales se apoyan en el procesamiento electrénico
de datos

Sistemas Mecanizados
Pinanciamiento de la Construccién

Bvaluacién finenciera de proyectos de vivienda
Control de costos de construccién y precios unitarios
-~ estadfasticas y usos del suelo

Ad judicacidn de contratos

-~ padrén de disefiadores y conatructores

- evaluacién y seleccién

Contratacién y pagos

Gontrol de obra

Crédito

Asignacidén de créditos

Control de trdmite crediticio

Recuneracién de créditos

Titulacién masiva

Estado de cuenta del crédito

Control y Registro

- control y registro

- estado de cuenta individual

- control y registro de beneficiarios
Control Presupuestal

- de inversién

- de administrecién, operacién y vigilancie
Contabilidad

Némina y registro de personal
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Bapedicidn de cheques y control de pagos
Control y administracién del Centro de Cémputo
Conservacién y mantenimiento de inmuebles y equipo

Instrumentos

Los sistemas requieren, en primer lugar, de personas, =
quienes con su trabajo aportan el ingrediente mds impor
tante para la produccidn de resultados.

Para ger productivo, ese trabajo debe ser cenaltzado a
través de procedimientos administrativos. El Infonavit
elabora y actualiza manusles generales de organizacién,
manuales de procedimientos, manuales de caracterizacién
de puestos y funciones, asf como de normas de producocidn.

Pinalmente, como ya se ha indicado, la comple jidad de la
informacién que maneja el Infonavit, hicieron necesaria
la instelacién de un computador electrénico, el cual, -
aunado 8 las técnicas mds avanzadas de utilizacién, ha
8ido un instrumento clave de apoyo administrativo.

3.~ SITUACION PINANCIERA
a) Aportaciones Empresariales e Inversién

El esquema de solidaridad social; establece un fondo -
constituido con las aportaciones de los empreserios y -
destinado a otorgar créditos a los trabajadores para -
que puedan adquirir vivienda en propiedad o mejorar aqug
1la de la que ya gean propietarios; implantado en un -~
sistema tripartito, en gque participan los tres sectores
para su administracién, inspirado en un desarrollo huma
nista y solidario. El Infonavit es una institucién al -
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servicio de los trabajadores de cuyos recursos son titu
lares y destinatarios los trabajadores de México.

El Infonavit, es un instrumento importante al que hay -
que hacer cada vez méds eficiente y productivo; pero de—
bemos reconocer que no podrd por si mismo, satisfacer -
las necesidades habitacionales de todos los trabajadores
de Néxico.

Esto obliga a Infonavit a comprometer todo esfuerzo; a -
concertar la accién de los diversos sectores y buscar -
caminos para hacer mds productivos los recursos; a jerar
quizar objetivos; a programar actividades; a buscar me-—
canismos que permitan una mds expedita y mayor recauda-
cién de las aportaciones y recuperacién de los créditos;
a coordinar con otrss instituciones que promuevan la --—
construccién de vivienda y a buscar una colaboracién -
mds estrecha con las autoridades federales, estatales y

municipales.

Es conveniente sefialar, que todos los trabajadores, aun
aquellos que no lleguen & obtener una vivienda promovi-
da o financiada por el Infonavit, resultan beneficiamdos
por las disposiciones legales que dieron origen al naci
miento del Infonavit, ya que todos, sin excepecién, son

titulares de los depésitos que se constituyen con moti-
vo de las aportaciones gue hacen los empresarios y gue

equivalen 8l 5% del salario ordinario de sus trabajado-
res. Estos recibiran dichos depésitos al termino que la
ley del Infonavit sefiala o cuindo dejen de prestar sus

servicios vpor jubilacidn, por incapacidad o cuglquier -
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otra causa y, en caso de muerte, serdn entregados a sus

beneficiarios.

Estas caracterfsticas permiten al Infonavit, ademds de
ger un organismo financiero y promotor de vivienda, ac-

tuar como una institucién de depbsito y shorro.

En el curso de 1972, el monto de las aportaciones empre
asriales del 5% de la némina nacional fue considerable-
mente superior a las inversiones que el Instituto pudo

reslizar durante ese orimer ejercicio.

La inexistencia de la infraestructura adminiastrativa ne
cesaria, as{ como la necesidad de que transcurrierz el

plazo mfnimo necesario para poder poner en marchae progra
mas de financiamiento de 1a construcciédn, implicaron gue
el Infonavit no pudiera realizar inversiones de importan
cia en su primer afio, salvo en 1A adquisicién de la re~
serva territorial indispensable para iniciar su accidn

¥ 1a pueste en marcha de las obras de urbanizacién.

A partir de 1973, esta situacién empieza a cambiar aceleg
redamente, Pauletinemente, el Instituto desa&rrolla capa
cidad de inversién. En ese afio, las aportaciones empre-
sariales se vieron incrementadas con la cantidad de 200
millones de pesos que el Gobierno Federal entregd como

capital semilla. ¥En 1974, por primera vez el Ingtituto

estd en condiciones de invertir mds de lo que recibe de
aportaciones, aprovechando el remanente de los dos ejer

cicios anteriores,
Por 1o que toca a 1975, el Infonavit puede ya, fécilmen
te, invertir més de lo que recibe de los empresarios -

del pefs. Se estima que la inversién efectiva en el cur
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go de ese aflo ser{a superior al total de las aportacio-
nes empresariales en el mismo veriodo, lo cual fue posi

ble gracias a los remanentes generados en 1972 y 1973.

La capacidad de inversidn del Infonavit ha ido aumentan
do afio con afo, en virtud de esta situacién los contro-
les financieros han establecido un equilibrio entre las

aportaciones y la inversién.

b) Aplicacién de Recursos

Los recursos que el Infonavit ha recibido desde su crea
cién han sido ya invertidos en el financiamiento de vi-
viendas, en loa diversos fines que establece su ley. Ha
sido cenalizado hacia 1l& adquisicién de terrenos en to-
do el pafs, invertido en construccién de viviendas y ha
sido encauzado a las lfneas II a V, o sea, hacia crédi-
tos ;,:ara la adquisicién de viviendas de terceros, susti
tucidn de pasivos, regeneracién de vivienda y construc—

cidn individual,

Corresponde a egresos la devolucién de depésitos de ahp
rro, derecho que tiene todo trabajador en caso de jubi~
lacidn, incapacidad total permanente o defuncién; gags--
tos de administracién, operacién y vigilancia autoriza-
dos por la Asemblea General; mobiliario y equipo y cons
tracciones propias. Finalmente, recursos lfquidos, in--—
vertidos en una cuenta de valores a la vista en el Ban-—
co de México y en valores gubernamentales, y que en bug
na medida representan las reservas legales y técnicas -
autorizadas por la Asamblea General, Esto dltimo operéd

hasta entes de la retorma de la Ley del Ingtitute de fe



-~ 104 -

cha 24 de febrero de 1992.
Aplicacién de Recursos
o Vivienda

o Otroa Egresos
Devolucién de Ahorro
Gastos de administracién,
operacidn y vigilancia
Kobiliario y equipo

Construcciones propias
o Liguidez
4.- CREDITOS
a) Criterios de Crédito

Los oriterios de crédito derivan de la ley del Infonavit
y de las polfticas establecidas por sus &rganos triparti
tas.

Para que el proceso crediticio del Infonavit fuera con-
gruente con las disposiciones de su ley orgédnica y con
las reglas para el otorgamiento de créditos aprobades -
por la Asamblea General en 1972, hubo que determinar -

los criterios fundamentales que orientan este proceso.

Caracter Social Todo trabajmdor derechohabien
te, coén relacidn laboral en -
el sector privado, es sujeto
de crédito por disposicién de
la ley
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Necesidades de vivienda Selecoidn de los trabajado
res con mayor necesidad de
vivienda

Equidad Selecoién mediante un sis-
tema de calificacién impap
cial

Salidaridad Preferencia a los trabaja-

dores de menores ingresos

Pacilidad Trdmites sencillos, claros
y expeditos

Distribucién nacional Derrama de crddito en el -
mayor mimero de localids-—-—

des.
b) Montos de Orédito

Artfculo 47 de le Ley de Infonavit.— Bl Consejo de Admi
nistracién expedird las reglas conforme a las cuales se
otorgardn en forma inmediata y sin exigir mds requisji--
tos que los previstos en las propias reglas, los crédi-
tos & que se refiere la fraccién I del artfculo 42, Di-
chas reglas deberdn publicarse en el Diario Oficiel de
la Pederacién.

Las reglas antes citadas tomardn en cuenta enire otros
factores, la oferta y demanda regional de vivienda, el
némeroc de miembros de 18 familia de los trabajadores, -
1c;s saldog de la subcuenta de vivienda del trabajador -~
de que se trate y el tiempo durante el cuaml se han efec

tuado aportaciones & la misma, si el trabajador es pro-
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rietario o no de mu vivienda, as{ como su salaric o el -
ingreso conyugel si hay acuerdo de los interesados.
*Los trabajadores podrdn recibir crédito del Instituto
por una sola vez®™,

Artfculo 42.- Asf mismo, el Instituto podréd descontar -
con la responsabilidad de las instituciones de crédito,
ocréditos que otorgue el Instituto, en funcién de, entre
otros factores, los ingresos de los trabajadores acredi
tados, as{ como el precio méximo de venta de las habita
ciones cuya adquisicidn o oconstruccién pueda sexr objeto
de los créditos citados®,

Los criterioa de crédito carecerfan de sentido si los -
trabajadores de bajos ingresos no tuvieran a su alcanoe
la posibilidad de adquirir una vivienda adecuada a sus
necesidades.

La ley del Instituto establecio une férmula crediticia-
para que loa trabajadores de México pudieran adquirir -

una vivienda en condiciones verdaderamente excepcionales,
Antes de 1l& creacidn del Infonavit, haciendo uso de las

condiciones financieras éptimas entonces existentes, un

trabajador con un ingreso eguivalente al salario mfnimo,
tenfa gue destinar -el 14% de su selario- s emortizar un
crédito hipotecario, tomando en cuente& un tipo de inte-

rés privilegiado del 9% anual y un plago médximo de 15 -

afioa.

Al nacer el Infonavit, ese mismo trabajador, beneficiae-
do con un tipo de interés del 4% anual y un plazo de 20
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affos para la amortizacién de su crédito, podfa obtener
y& una vivienda.

El 7 de agosto de 1974, el Consejo de Administracién del
Ingtituto autorizé un nuevo sistema de recuperacién de
créditos, que aun cuando no estabe previsto por la Ley
del Instituto, es perfectamente congruente con sus dis-
pogicioness El nuevo sistema establecla que la amortiza
cidn de los créditos se realizard con un porcentaje fi-—
Jjo del salario cuota diaria, que el patrén debe deascon-
tar al trabajedor, sea cual sea el nivel de dicho salaw
rio en un momento determinado. E)l descuento es del 14%
para trabajadores que ganan hasta 1.25 veces el salario
minimo y del 18% para quienes perciben un salario supe-
rior a ese nivel.

Este descuento porcentual se realiza durante toda la vi
gencia del crédito, de manera que el monto monetario -
del descuento y el plazo de amortizacién se convertian
en una funcién de les variaciones en el salario. En un
periodo de inflacién acelerada 1la recuperacién era méds
répida. Si hay estabilidad, el trabsjador no se veia -
perjudicado, ya cue continuaba pagando la misma cantidad

durante un plazo mayor.

La importancia fundamental del sistema estribaba en que
aumentaba drdsticemente el monto del crédito que el Ins
tituto podfa otorgar a un trabajador de bajo ingreso. -
De esta maneras, el Instituto podfa tener confianza sctus
rial en la capacidad de pago del trabajedor, basado en -

la certeza de que su salerio continuard aumentando a trg
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vés de loa aflos,

Posteriormente se establecié otro nuevo sistema de recy
peracién y como consecuencia de las Reformas y Adicio—
nes a la Ley Pederal del Trabajo y & la Ley del INFONA-
VIT, publicadas en el Diario Oficiel de la Pederascién -
el 7 de enexo de 1982, para los trabajadores cuyos cré—
ditos fuerom otorgados con anterioridad al 7 de enero -
de 1982, se sujetardn & lo dispuesto por el articulo 4o
Transitorioc del Instructivo pars la inscripeidén de tra-
bajadores y patrones en el Instituto del Fondo Nacional
de la Vivienda para los Trabajadores, as{ como para el -
entero de las aportaciones de los descuentos Bl propio -
Instituto, publicadas en el Dbiario Oficiel de la Federa
cién el 6 de mayo de 1982; es decir, se le continuarén -
descontando del salario por cuota diario el mismo por-—

centaje del 14 0:.18 por ciento que para efectos de amor
tizacién del crédito, en su oportunidad se les haya fi-
jado a través del Aviso para Retencidn de Descuentos.

Para aquellos acreditados que hubieran sido favorecidos
con un crédito, después del 7 de enero de 1982, y que -
perciban un salario por cuote diaria hasta 1.25 veces -~
el salario minimo de la zona de que se trate, el porcen
taje de amortizacidén serd del 16 por ciento; cuando sea
mayor de 1.25 veces y hasta 2 veces el salario minimo -
de la zona, del 18 por ciento y cuando sea mayor & 2 ve

ces, del 20 por ciento.

Este sistema de amortizacién estaba descapitalizando ——
1la cartera crediticia del Instituto y este sistema ente
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rior de amortizacién de créditos del INPONAVIT fue elabo
rado en una época de estabilidad econdmica. Los trabajs
dores acreditados, amortizaban su crédito mediante des—
cuentos del 16, 18 § 20% segdn sus salarios.

Al aumentar los galarios, sumentaban los abonos & los -
créditos otorgados, reduciendo el plazo de amortizaciéng
sin embargo el efecto inflacionario de los dltimos tiem

pos ha devaluado seriamente los saldos insolutos,

Seguin estudios elaborados por la Administracién del Ing
tituto, de continuar con el sistema de amortizacién an-
terior, y considerando gue si la inflacién media anuel

fuera de un 75%, los créditos otorgados se amortizarfen

en 10 afos, pero la recuperacién real serfa de un 14.4%.

Esto quiere decir gue por cada pegso de crédite otorgado
al trabajador, el Instituto recibe como pago, en térmi-

nos reales inicamente 14 centavos.

En estas condiciones, para poder otorgar un nuevo crédj._
to con el dinero recuperado, el Instituto tenfa que amor
tizar 6.9 créditos, descapitelizdndose seriamente en per
juicio de los miles de derechohabientes que demandan vi

vienda, & los cuales no se ha podido atender.

Para resolver este problema y poder atender a un-mayor -
mimero de solicitudes de crédito, el INPONAVIT he esta-—
blecido un nuevo sistema de amortizacién que consiste -
en expresar en miltiplos de salario mfnimo, tanto el -
monto del crédito como los pagos correspondientes, para

recuperar la inversién.
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De ahora en adeleante, el imoorte de los créditas que -
otorgue el Instituto, se traduce a su eguivalente en ni
mero da vecea el salario mf{nimo vigente, lo cual rapre-
senta el adeudo con el INFONAVIT.

Bl trabajedor acreditedo queda obligado & pagar, no una
cantidad fija, sino el mismo nimero de veces el salario

mfnimo que se le presté.

Para amortigzer su crédito el trebajador pegard solamente
un 20% de su salario, & excepcién de los trabajadores de
salario mfnimo que pagardn un 19% de su salarjio y, en su
caso, el 1% adicional para gastos de administracién y -

mantenimiento del conjunto hebitacional donde vivan.

Si el acreditado desee pagar anticipadamente su crédito,
procederd a cubrir en pesos y centevos la cantidad que

resulte de multiplicar el nimero de veces el salario mf
nimo que deba el trabajador, per el salario minimo vigen

te en ese momento.

El nuevo sistema entré en vigor el primers de agosto de
1987 y no tiene efectos retroactivos, por lo oue los =
créditos ya otorgados se mmortizardn de acuerdo con el
sistema anterior, en l1los términos de los contratos cele

brados.
¢) Caracterf{sticas del Crédito

Lag principales caracteristicas de los créditos que otor
g2 el Infonavit son las siguientes:

Intereses

Los coréditos otorgados devengan intereses, a la taza que
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determine el Consejo de Administracién. Dicha taza no -
serd menor del cuatro por ciento anual sobre saldos in-
solutoas. La taza de interés siempre serd notoriamente -
inferior a la gque prevalezea en cualquier otra institu-
cién financiera.

FPlazo
Los créditos para el vago de adeudos contrafdos por los
conceptos ya mencionados podrdn liquidarse en un plazo

no mayor de 30 ailos.

Abonos

Para amortizar su créditoc el trabajador pagard solamente
un 20% de su salario integrado en los terminos del arti
culo 143 de la Ley Federal del Trabajo, & excepcidn de
los trabajadores que hayan obtenido u;x crédito para la
adquisicién de viviende financiada por Infonavit (Linea
1) ¥ que perciban salario m{nimo en cuyo caso se le des
contard a razén del 19% de su salario integrado y el 1%
adicional para gastos de administracién y mentenimiento

del conjunto habitacional donde vivan.

Prérroga
En caso de que un trabajador, que haya obtenido crédito

del Infonuvit deje de estar sujeto a una relacién labo-
ral, el Infonavit le concederd una prérroga hasta de 12
meges sin recargos ni intereses, en el pago de los abo-
nos que debe efectuar para amortizar el crédito. Para -
tal efecto el trabajador acreditado deberd dar aviso al
Instituto dentro del mes siguiente a 1la fecha en que dg

Jje de prestar sus servicios al patrén y terminard anti-
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cipadamente cuando el trabajador vuelva a estar sujeto
8 una relacién de trabajo.

Seguro

Para no poner en peligro el patrimonio familiar derivado
de los derechos que se otorgan & los trabajadores, éstos
quedardn asegurados de modo que, en caso de incapacidad
total o de muerte, cesen las obligaciones contrafdas con
el Instituto. Todos los gastos de este asegursmiento co—

rren a cargo de la Inatitucién.
d) Alcance Socisl

Los créditos otorgados por el Infonavit han beneficiudo
a trabajadores de miltiples localidades, gue laboran al
pervicio de patrones de toda Indole, independientemente

del tamafio, giro o caracter{sticas de la empresa.

Antes de la reforma constitucional que vermiti$ la creg
cién del Infonsvit, sé6lo los trabajadores ml servicio =
de empresas rurales o de las empresas urbunas con 100 o
més trabajadores, tenfan derecho a prestaciones habite-

cionales,

Hoy en dfa, todo trabajador del sector privedo, sin im-
portar la dimensién o ubicacién de la emuresa en que -
preste sus servicios, es derechohabiente del Infonavit

¥ puede obtener un crédito para adquirir una vivienda.
e) Requisitos para obtenerlo

1lo.- Ser trabajador con relacién laboral en el sector -
privado.
20.~ Estar inscrito en el Infonavit
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30.= Conter con un afio minimo de aportaciones 8 su fa-~
vOors.

40.~ Tener una necesidad real de vivienda

50.-~ Llenar una tarjeta de Informaocién
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CAPITULO IV

En el Dierio Oficial de la PFederacifn del 24 de febrero
de 1992, se publicé el Decreto que reforma, adiciona y
deroga diversas disposiciones de la Ley del INFONAVIT.-~
En este capftulo, comentaré, en lo general, slgunos pun
tos importentes:

1.~ ASPECTOS PINANCIEROS DE LA INSTITUCION

El presupuesto de gastos de administracién, o;;eraci6n y
vigilancia del Instituto no deberd exceder del 0.75 por
ciento de los recursos totales que maneje. Para lograrlo,
se establece un progrsma psulatino a fin de cue el presu
puesto en 1996 se ajuste al porcentaje indicado. (Art.I3
Transitorio del Decreto).

2.~ APORTACIONES PATRONALES

El pago de las aportacionos serd por bimestres vencidos;
a méds tardar, el dfa 17 del mes siguiente al bimestre. —
(Art. 29 y 35 del Decreto)

Los patrones tienen shora la obligacién de efectuar las
aportaciones del 5 por ciento en las inatituciones de -~
erédito de su eleccidn, y con loa elementos que propor—
cionen sobre cada trabajedor, dichas instituciones se -
obligan a individualizarlas, creando asi, subcuentas in
dividuales pera el fondo de la vivienda. “El saldo de -
la subcuenta de vivienda pagard intereses en funcién del
remanente de operacién del INFONAVIT"; pare esto, se de
terminard el activo y pasivo del Instituto. "No se con-—
siderardn remenentes de operacién las canfidades que se
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lleven a las reservas previstas en esta Ley. (Art. 39 -
del Decreto).

"Bl Consejo de Administracién del Instituto efectuars, a
més tarder el 15 de diciembre de ceda afio una estimacién
de su remenente de operacidédn para el &affo inmediato si--
guiente & aquél a que correspondea. ElL 50 por ciento de
la estimacién citeda se aboneréd como pago provisional -
de intereses a las subcuentes de vivienda, en 12 exhibi
ciones pagaederas el Yltimo dfa de cada mes™. (Art. 39 «
del Decreto)

"El Consejo deberd observar en todo momento una politica
financiera y de crédito, dirigide a lograr que los aho-
rros individuales de los trabajadores, conserven permas
nentemente por lo menos, su velor real®, {Art. 39 del -
Decreto)

Debe geflalarse en este rubro, que el fondo de shorro -
que se haya constituido con anterioridad a la entrada -
en vigor de lus reformas se devolverd & sus titulares,-
de conformidad con la Ley enterior. Para aquellos traba
jadores por los cusles ge aporte, & partir de las nue=-

vas disposiciones, tendrdn derecho a retirar les aporta
ciones cuando cumplan 65 afios de edad o adquieran el de
recho & disfrutar de una pensidén con base en las dispo-
siciones del IMSS.

El derecho & retirar los fondos prescribe, a favor del -
INFONAVIT, a los diez aflos., La institucién de crédito -
que lleve le cuenta individual, le entregard al trabaja

dor, por cuenta del Instituto, los fondos a que tenga =
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derecho, situéndolos en la entidad financiera que 6L de
signe a fin de contar con una pensién vitalicia o bien,
se los entregerd en una sole exhibicién (Art. 40 del De
creto)

El trabajador, cuando deje de estar sujeto a una relacién
laboral, tendrd derecho & engrosar el monto de su subcuen
ta de vivienda, con la salvedad de que no deberd ser su

aportacifn menor a diez dfas de salario minimo vigente —

en el Distrito Pederal. (Art. 59 del Decreto)

3.= OTORGAMIENTO DE CREDITO A LOS TRABAJADORES

En cuanto &l otorgamiento de créditos, el Consejo de Ad-
ministracién tiene facultad para establecer reglas, con-—
siderande entre otros factores: la oferta y la demanda -
reglonal de vivienda, el ndmeroc de miembros de la fami-
lia, el saldo de la subcuente de viviends del trabaja-—-—
dor de que se trate, el tiempo durante el cual gse han -
efectuado aportaciones, si el trabajador es propietario
de la vivienda, asf como su salario o el ingreso conyu-
gal si existe acuerdo. En estas condiciones, el trabaja
doxr tendrd derecho a elegir la vivienda nueva o usada -
a la que se anlique el importe del crédito que reciba,—
misma que podrd o no ser parte de conjuntos habitaciona
les financiados con recursos del Fondo Nacional de la -
Vivienda. (Art. 41 y 47 del Decreto).

Los créditos me otorgardn & un plazo no mayor de 30 aflos
¥ loa trabajadores podrdn recibir crédito del Instituto
por una sole vez. (Art. 44 y 47 del Decreto)

Los créditos otorgados previamente & la entrada en vigor
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de las presentes reformas, seguirdn rigiéndose de confor
midad con las disposiciones anteriores.

En otro orden, los contratos y las operaciones relaciona
dos con los inmuebles & que se refiere el Artfculo 42 -
de la Ley del INFONAVIT, asi{ como el desarrollo y ejecu
cién de las obras que se edifiquen con financiemientos
_del Instituto, estardn exentos del pago de toda clagse -
de impuestos, derechos y contribuciones., En eate aspec—
to, por ¥ltimo, el Director General presentard sl Conse
Jo de Administracién pars su consideracién y en su caso
aprobacién, los programas de financiamiento y crédito -
e que se refieren les fracciones 1 y 2 del Articulo 42,
para ser subastados y otorgados segin corresponda por -
el Instituto.

Uno de los objetivos fundementsles del Ejecutivo Federsl
ha sido el de promworcionar la revisién y actuslizacidn -
constente de los ordenemientos legales, como también -
constante es la variacién de 12 realided cue demznde -
progresos normstivos indistensables pare promover el -~
cembio socisl.

Es con este fin que se vermitioc someter & considerzeidn
del Poder Legislativo un conjunto de reformas y sdicio-
nes a diversas disvosiciones, de la ley del Institute -
del Fondo Nacional de le Vivienda péra los Trabajedores,
que tienden & mejorer y & rroteger el nivel de bienes-—-
ter econémico y socisl de le clase trabajadore derecho-
hzbiente del Fondo Nacional de le Vivienda y, por otra

perte procurar dotar a la Institucién de mejores instru



-118 -

mentos pare la realizecidn mas eficaz y eficiente de -
sug funciones,

Hay que considerar que el Instituto del Fondo Necionel -
de la Vivienda pare los Trebajadores, es un orguénismo -
de servicio social, que debe contar con los medios e ~
instrumentos adecuados para asumir le defensa de los in
tereses & su cuidsdo ante sutoridedes felerules, estats
les, municincles y de orden administretivo, jurisdiccig

nal y especialmente laborel.

Con les recientes refosruss, adiciones y derogaciones di-

verars legelcs & los artfculos 15; 16 fracciones VII, -~

IX, X y XI; 23 frecciones I tercer pdrrufo y VIX; 29 -

fraceiba IL; 30 segundo pérrefo; 35, 36, 37, 38, 39, 40,
41, 42 frecciones III y V y sntependiltimo pérrafo; 43, -
44, 45, 47, 48, 59 y 67; se adiciontn los ertficulos 16 -
con les fracciones XII y XIIX; 22 con un dltiro ¥rrafo;
30 con las fracciones I al V y un Wltimo ndrrafo; 42 con
un Yltimo »&rrafo a lea fracecidén I y con un tercer nfrra-
fo & 1c fraccién II nzsando al acturl nérrefos tercero de
dicha fraccifn a ser el cuerto pirrafo de.la miama; 43 -
Bis, SL Bis @& 51 Bis a 51 Bis 6, y se derogun las frec—

ciones V, VI, y VII del-artfculo 10; los pérrufos terce
ro y cucrte del 30; el Wltimo pédrrafo de le frecciédn II

del 42; 60, 61 y 65, todos de 1l Ley del Instituto del -
Pondo de le. Vivienda pera los Traba;]'adores.

A continuacién me permito considerar desde mi runto de -
vista versonel, como criterios cde interoretacién y apli-

cacidn de algunos de estos artfculos que creo importsn-—
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tes los siguientes:

Reforme y Adieidn 21 Artfeulo 1€ de le Tey del Infonovit.

El proceso inflacionctrio de lo ltinz édceda ha efectado

1z capecided de fincncizmientd del Iastituto. Esta situz
cidn frente a la megnitud del rvrotlema de. la vivienda de
rivadéo de les corencies acwruladas y de la depende cre—
ciente cor el incremento de le moblecidn y del empleo, -
hece indisnenanble fortelacer finenciervmente al Infone
vit. Por lo enterio se modificé el rresente crtfculo, pa
re. edecuarlo & lo dismuests> en los srtfculos 29, 35, 36,

38, 35 y demés de 1 misma ley.

Asf
ooeracién y vigilencia del Insiituto en un 50% , es de-

wién prra reducir los gmstos de edministracidn, -

eir, dichos goatos no deberdn excedfer del 0.7% vor cien
to e los recurzos toteles gue moneje, lo cue “ernitird

eumentar la cenzcided finenciera del Infonavit.

ARTICULO DECLIO TERCZRO0.- ELl vnresurussto de gastos de -
adninistracién, operacién y vigilanciz del Instituto e
que se refiere la freccidn VII del artfcule 16 de la -~
Ley del Instituto del Fondo Necionrl de Vivienda NOYE -~
los Trebeajudores pars los aflos de 1992, 1993, 1994 y -
1995, no deberd exceder, resnectivamente, del 1.30%, -~
1.10%, 0.96% y 0.80%, de los recursos totales que mene—
Jje el Inatituto.

A pertir del aflo de 1995, el presuguesto de gastos cite
do, debverd ajustarse a lo disnuestd en le froeciédn VII -
del artfculo 16 mencionado. (42)

Reforma y Adicién a1l Artfculo 29 de le Ley del Infonevit,

(42) piario Oficiml. 24 de febrero 1992.
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Se modificé para hacerlo congruente con lo estatlecido -
vor los artfculos 35, 36, 38, 39 y denfs de le misma -
ley.

Les medides que se nrononen en esta reforme tienden a -
incrementer la cepacidad de finxnciemiento del Infona-—
vit en beneficio de los trabajadores y & establecer nue
veg £érnulas que le permiten cumplir mos eficazmente -

con sus finelidodes.

Reforme y Adicidn el Artfculo 39 de ls Ley del Infonavit.

Le modificién y sdiecidén Al numernl citado, ticne como ob
jeto sellaler con mayor precisién las fecultudes cue en -
su cerdcter de orgenismo fiscel cuténomo tiere el Info-
nuvit, mismas cue le permitirdn dentro de un merco es—-
tricto de legwlided vizilar el cum-limiento ceb2l y omnor
tuno de las otlignciones cue en meteric de zrnorthciones
y descuentos tienen a su cergo los petrones, y determi-~
ner los recargos derivados. de la omisién en el entero —

de dichas snorteciones y descuentos.

Cebe seflialer que las facultades con que cuentz 2l Insti
tuto permitirén a éste interrumnir la prescrincién de -
los créditos fiscales y, en general, ejercer las funcip

nes a cargo de las £reas de cobrenza.

Reforma al Artfculo 35 de la Ley del Infonavit.

Se precisa con cleridad el plazo vpere el cumplimiento -
del pego de las eportaciones patroneles (Serd por bimes
trea vencidos a mas tardar el dfa 17 de 1los meses de -~
enero, marzo, mayo, julio, seostiembre y no-iembre de cg
da aflo).
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Reformes e los Artfculos 36, 37, 38, 39 y 40 de la Tey -~
del Infonavit.

El propésito sues se rersigue con les reformes & los ar-
t{culos antes citados, es el de observer en todo momen—
to une wpolftica finenciera y de créditos, dirigsides e lg
Erar que los ehorros individutles de los tribr jadores,~
conserven permenentemente por lo menos, su velor resl, -
esto se vret-nie en virtud fe cue todr subcuents de vi-
vienda individurl, constituye depbsitos de dinero cue -

cruson intereses en favor jel derechohébiente.

Reforme £l Avtfculo 41 de 1c. Ley del Infoncvit,

Se precisz el libre clbedrio del tr-~brnjcdéor £ rlegir la
viviende en cusnto a 1o ubiceeidn, precio, situzciédn de
le viviende uscdea o nueva y tiro, vor otro ledo sefela -
1lc. forme y terminos en que nrocederé el beneficio del -
otorgemiento de unc prérrogt ners suanender el rago  de
zmortizaciones fe créditos ys ejercidos & tritejsdores -
que hin dejado de tener reltcidn loaborir. De ests mane-
ra, el trobajador gozard de una prérroge ¢e hesta 12 me
928 pOra no cubrir log rbonos pars la amortizecidn de -
su crédito mds los intereses correspondientes, indepen-
dientemente de que exista litifio en trémite sobre la -

subsisteaciz de la relocidn de trabajo.

Para efectos de ejercer el derecho & la w»rérrogs, el -~
traba jaedor deberé notificar esta situncién dentro del -

mes siguiente 21 oue dejo de tener relacién lrboral.

Reforma, Adicién y Derogacidn del Artfeulo 42, 43, 43 -
Bis v 44 de 1r Ley del Infonavit.
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Sin dude estas reformes contrituirén 8l mejor ejercicio
de las .facultﬁdes legtles de la institucién y ¢l cumpli
miento cnbzl de sus vrosrares. Adends tiene un objetivo
que es el establecer un wecrnisiio mds flexible de recu-—
perecibn de los finrncicmientos otorgndos = los trebaja
dores; con lo cusl se estima gue est: ingtitucidn nodré
disnoner a corto y inedicno plazo de meyores recursos pa
re atender con mayor egilidad y emwlitud la demcndo de -
eréditos hebitacioncles .le los trobejzdores.

Tiene comod objetivo fusionnr lss e-orteciones natronad——
les cue interren 1= subcuenir de viviends de lo3 trobo-
jecdores derechohzhientes, con el sistema de recunerscién
de crdéditos Jde tal nmrners aue los trobujsdorves beneficig
d0s con un crédito en los sucesivs, smortizerfn este en

un nl=zo considerablemente reducido.

Reforme. nl Artfculo 47 de la Ley del Infonevit.

Prohibe el otorgamiento de. créditos 2 un misna trebeja~
dor mfs de une vez.

Reforma el Artfculo 48 de lr Ley écl Infodavit.

Instituye 1o oblipgacién de la publicidazd respecto & los
montos fe crédito gue otorgue el Infonavit,

Por todo lo antes exnuesto,

Al cleusurar la 50 Assmblea Gmerél Ordinerie del Info-
neévit, el 27 de abril del afio en curso, el Presidente -
de le Repdblica, Carlos Sclinus de Gorteri, seZald que —
durente 1992 ol nuevo Infonevit se fortslecerf vare. ser

dindmuico y eficiente en su edministrucidén, onerrndo en
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el futuro inmedirto de acuerdo con las reformas a su -~
ley, con mes capacided pers beneficier & los trebejodo-
res. Asf tembién dijo que "Tenemos el propdsito de cue

exiate mfs justicia, evenzor en luv resolucién de rroble
mes fundamentsles como el ée 1z viviendn, vero en formc
limpia y en Armonie con el medio tmbiente, tere: en lf -
que 21 Instituto tiene wn® rren res-onsébilidad nerf — -
atender de menere descentrelizede a todoz lom estcdos de

le Remivlicn y fevorecer le reordenaciédn nacionel™. (43

(43) Reviste Menaurd Informavit No. 4, Peg. 4. México b.F.
1992,
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CONCLUSIONES

1.- La Administrecidn Pldlice estd e corzo del Presiden
te de la Repiblica.

2.~ Tode la actividad aéminiztrutive del Estado debe es
tar reguleda wor leyes cuyo conjunto forme el derecho ~
edministreativo.

3.~ Llas funciones del Estrdo son tres:s Legisletive, Eje
cutive y Judicial y se encuentr:s encergrda e tres vode-
res.

4.~ El Todsr Lesisletivo esLé& formedc bvor remiesentintes
ce la ciudvdpnia Y es el encrrgedo de formulor 1as leyes
cue nos rigen. Se divide este poder en 93 C&:ercs, wne
de Dirmutcdos y otra de Sencdores y tmbes Clzrres tienen
el mismo woder y fehen trabajer conjunitnente; nor lo -~
tanto, tode ley cues no see voteda por ambag Cémores, cf
recen de valicez y seré un ecto nulo, excento on los ca
sos en que 1lr Constitucién los fuculte wore 2cturr sepd
redumente.

5.~ Nuestra Constitucith ghrantixa y wrotece £ sus prime
ros veintiocho artfculos, los derechos subjetivos p\ibli_._
cos, sipuiendo en esto a las constituciones de casi to-
dos los pefses, esto es muy imnortente, y& cue en este-—
formn los ha«bitentes del territorio 'nucional eatfn nrote
sidos en sus libertades vor la ley sunreme de nuestro -
pais,

6.~ Lo funcién jurisdiccionsd esté encom-ndzda ¢l Srgcno

del estado 1llemedo Poder Judiciel de 1a Federtcibdn. Su
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funcidn es mantener le supremacie y equilibrio del dere

cho,

7+= E1L Poder Judicinl de la Federscidén se depsita en la
Supreme. Corte de Justicie, en Tribuneles Colegimdos de -
Circuito, en Triiuncles Uriterios de Circuito, en Juzgz
dos de Distrito, en el Jurado Populsr Federsl y en los -
Trituneles de Orden Comin de los Estedos, del Distrito-—
Podercl.

8.- L: aivisién de poderes trae como consccusncie el -
enuilibrio entre sf y limitndose de trl nernere cue evi
tan el dessrrollo de me3 de unw. de ellss en nerjuicio -

de le colectivided.

.
9.= Pero en especizl el Poder Judiciil, es el bérgrno de
control de los o%ros dos poderes, ya cue el juzge sus -~
ectos evrobendoles o reprobiadoles, segdn estén o no de

ecuerdo con los preceptos o 1la constituciédn.

10.- E1 Presidente de ln Repibtlico es el titular del Fo-
der Ejecutivo y tiene wmdolle funcidbn nolftice y edmi-
nistretiva, Polftiez porcue representa 2 un poder cue -
es el gzohierno, y le edministrztive, que es &l jefe de -
la Administrocidén Rfblice Pederal.

11.- Les fzcultedes mis importantes del Ejecutivo Fede~
ral son yromulgar y ejecuter las leyps que expide el -
Congreso de le Unidn y nombror & los miembros de le Ad~
ministrecién R{blica.

12.~ E1 Poder Ejecutivo se integra con el Presidente de
la Remiblica, los Secreterics de Estoco y los Deperta-
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mentos Administretivos.

13.. Lo ectivided del Estedo estd intesrede por todos -
los aectos que esté realize pore sstisfacer sus vronios -
fines,

14!.- Lx orgenizacidén administrotiva reconoce dos formas,
le. centrelizacidn y 1e descentrelizacidn de fcuerrdo 8) -

erticulo 90 de nuestre ley suprema.

15.~ Le Centralizzcidn, Todos los érgenos estctcles se -
someten o 1o sutorided del Presidente de le e blico.

16.~ En 1le descentrelizecidn los funcicarrios no esti'n -
sometidos ¢ 1l cutoridrd del ¥residsznte de lr¢ Repliblice,

sino 8flo log controla,

17.- Existen dos formes de descentrrlirzcién, vor regifn
¥ vor sexvicio, en l¢ primere se crea un Srpine indeven-—
ciente del poder centrsl, pero cantrolside ~or el misno,
un ejemnlo es el municirvio, l2 segunde 1& Sireccibn de -
los servicios estd en mcnos competentes, lo cue trae co

mo consecuencic una mejor edrinistrecién del servicio.

18.~ Los fines de los organismos descentrilizcdos se es
tablecen en las leyes gue le den origen.

19.- Estos organismos se crean por ley del Congreso de
la Unidn o decreto del Ejecutivo..

20.~ Lz Ley Federal de Entidedes Par'eestsmles, es apli
cadn & estos orgenismos a excetcién de las institucio—-
nes de educncidn superior y lea Procuradur{e Federal del
Consumidor.
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21 .- INFONAVIT es un orgenismo de Jervicio Social, con-

rersonalidad jurfdica y patrimonio vropio,

22.~ Su orgenizecibén sdministretiva se comnone de: Le -
Assnblea Censral, El Consejo d< Administracidn, Lz Comi
sidén de Vigilencia, El Director Generel, dos Directores
Sectoriales, Lz Comisién de Inconformidades y Ies Comi~
siones Consultivas Regionales,

23.- E1 Infonevit, Tiene consolidado un merco legal am-

vlio para el dearrrollo de sus actividedes,

24.- El Objeto Social ea el de fzcilit''r a los trabaje-
dores de México une morada digna cue constituy: 21 mar-
co espacial rdecundo prrae 1c sunerscidn integrel de su-
familia y e trevés de ello, contribuir sl fortalecimienm
to del bienester colectivo de la sociedad.

25.~ E1 23 de Enero de 1917, el Constituyente aprohé - -
por unanimided el Articulo.123, abriendo asi una nuevo-
etapz pare la historis del Estado y el nrogreso del ven
samiento humeno. '

26.— El Constituyente partié de la base cde rue una Cong
titucidn como lsy fundamentel no deberfa concretarse a-
garentizar los clésicos derechos de liberted, sino tam-
bién esepurar 1l justicia y consignar un conjunto de de
rechos cue permitieran a todos y cedp uno de los hombres
alcznzar su plene desenvolvimiento en condiciones de —--
bienester material y dignidad espirituzl.

27.- E1 Cahstituyente trato de conjuger le libertad con
la justicia y un mfnimo de bienestar como condicién ve-
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ra que las propias libertades puedan hacerse reclmente-
efectivis y el hombre pueda vivir una existencia digna.

28.- Nuestra Constitucién es la nrimsre en consagrar un
conjunto de gerzntias socieles y dentro de su texto fue
la primera que inclufa dentro de ella, el derecho de los
trzbajedores a le vivienda dentro de la Freccidn XII del
Artfculo 123 Constitucional cue esteblecio que los patro
nes esteban obligedos a provorcionir a sus trebajadores
habiteciones comodas e higienicas vor las que podrian -
cobrar rentes que no excedieran del medio por ciento mm
sual del Velor Catasiral de les fincas, De esta obliga—
cidén se eximio a las empresas que estuvieran situades ~
dentro de las poblaciones y ocupfren un ninero de trabe
jedores menoz: de 100.

29.- Transcurrierdn 53 =%os dezde cue se inicio la vie-
gencia de la Constitucién y el mendeto segufa siendo un
mero enuncirdo y el oroblema de escasez de viviende se—
guie letente y més apremizuite. Por tal rezdn, en el desg
file del 1 de lMayo de 1971, Fidel Velaznuez, Secreterio
General de 1@ CTH, prosuso el Presidente de ls Rendbli-
ca que la Comisién Necionel Tripertita que iba a estu-—
diar cuestiones de caracter socisl y economicas del -

pais, incluyere el wnroblema de 1r viviende.

30.- ElL Presindente de la Rendiblica, encomendo a la sub
comisién quinta el estudio de lo viv'iendz.. Los represen
tantes de los tres sectores en el s~no de esa subcomi-s-
cién propusierédn reformzs 2 la Froccién XII del Artfcu-
1o 123 Constitucional y a 12 Ley Pederecl del Trabajo, -
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as{ cono la expedicién de una Ley opera la creacién de
un orgenismo trivertite que serfas el encargede de mane-

Jjar los recursos del Fondo Necionzl de la Vivienda.

3l.- El Ejecutivo Federsl, el 22 de Diciembre de 1971 -
nresento las inicistives de reforxmas a le Constitucién
Genern) de la Remfiolice y a 1a Ley Federsl del Trebajo
¥y nosteriormente 12 inicictive de 1z Ley que cred el -
INPONAVIT, Bstas inicieativas earobadns fuerdén mublica~-
des el 24 de Abril de 1972. La asmmbles coastitutive -
del Infonevit se celebrd el dfa 1 de Mayo de ese mismo

270,

32.~ Lz nuevs Froccidén XII del enartsdo A del Artfculo

123, establecid oue las empresas tenfen 12 obligucién -
de rezlizer les enortaciones 2l Fondo Neecional de 1z Vi
vienda 2 fin de constituir dendsitos en favor de los -
trabojsdorea y estoblecer un siatema de finoncianiento

que nermitierz otorger 2 éstos créditos berntos y sufi-
clentes psra gue aﬂc_uierén.en vronieded teles habite—
ciones, Considero 2demds, de utilidasd goeiel le exnedi-
cidn de una ley pera le creccién de un orgenismo inte—-
grado por renresentintes del Gobierno Federel, de los -
trabajadores y de los patrones, que administrara los rg

cursos del Fondo Nacionzl de la Viviende.

33.~ Les Reformas introducidas a la ,I.ey del Infonavit -
dan origen & unc nueva fesge organica y financierz del -
Instituto, ya que como organismo de servicio miblico de
be funciontr con eanf{ritu y eriterios ebiertos, nara -

que todas cnuellas personas que guarden relocidn con &1
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sepan de entemeno cuales son los criterios legnles con—
forme 8 los cuales actde, y as{, se menejen dentro del
vrincinio de Seguriéad Jurfdice que este esteblecido co
mo garent{r. en nuestra Constitucién Pederzl.

34.~ El Infonzvit como to2do orgenismo miblico o de Ser-
viclo Sociel debe actuer de tuents €, y: oue fue crezdo
ner2 beneficio del wueblo, wrincinio inguebrentabdle.

35.~ .I-:l Infonevit entes de 1t reforme de su ley cue nor
decreto de fecha 22 de Pebrero de 1822 se rublicé pere
su observancie el 24 de Febrero del mismo o'lo, reslize-
be. 1e funcidn de registrsr y controler la informecidn -
de log erortaciones potronsles en una cueattc de shorro
individuel en fevor de todos y ceda uno de los trebajo-
dores & nivel nzcion?l. Asimiszno sdministrabs y coatro-
latz2 los fondos recaudados.

Actuclmente los natrones tienen 1le obligecidén de efec—-
tusr 1= emorticiones del 5 % en lrs instituciones ce
credito de su eleccidn, y con Llos elementos cue nranor-
cionen sobre cada trsbajedor, diches inatifuciones se o
bligan o individualizerlss, creendo esf, subcuentas in-

dividucles wara el fondo de la vivienda.

36.~- Le nueve nolitica finenciera y de creditos del In-
fonavit este dirigide 2 lograr oue los ahorros indivi—
duales de los trabajndores consen}en'rem-’mentemente -
por lo menos, su velor resl, esto en virtud de ocue todo
subcuente de viviendsa individuzl constituye de~8sitos -
de dinero éue causan intereses en favor del derechohii--

biente lo curl no sucadfr enteriormente.
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37.- Lo antes seflalado, m&s . 1le reduccidn al presuruesto
de grstos de administracidén, operscién y vigilancia édel
instituto sumenteran le canacidad de finencizmiento del

miamo.

38.- Con estes medides el Infonavit con més recursos de
bere. beneficiar e mfs trabajadores en un plezo inmedic-~

to.

39.~ En el otorgamiento @2 los créditos se montiene un
ecuilibrio entre los diversos sectores y se da atencidn
sreferente & los tribajsdores de menos recursos. el Ing
tituto se constituye £sf en un meccnismo ¢: redistribu-—
cién del Ingreso y en instrumcnio de Juatiecin cue con-—

tribuye a le.formzcidn de une sociedod m’s isucliteric.
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