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FARRAFO 22 “ARTICULO 21 CONSTITUCIONAL"®

COMO BASE DEL DERECHD DISCIPLINARRIO EN
MEXILO



INTRUDUCLIUN

Los. hombres =iempre han tenido necesidad de arganizarse,
a cfecto de coordinar sus esfuerzos para logrer, de manera
mas. efectiva, sus objetivos, tanto individuales como de
qrupo. Uno de los grados més complejns de nrgan\zacian social
es el Estado, cuya forma han adoptado en la actual{dad 1a
mayor parte de los grupos humanos y & través de la cual

procuraran la satisfaccidn de sus principales necesidades.

Este Estado requiere contar con mecdnismos adecuados nue
le permitan, resolver, en lo interno, los conflictos entre
suz partes que le componen y, en lo externo, el adaptarse a
las contingencias del medio ambiente, el cual se eacuentra en

constante transformacicén.

Los mecadnismos dJe direccidén politica se encuentran
diferenciados, para tograr un  equilibrio entre las
principales funciones de gobierno. A=d, e muestran
exprotesamente determinadas las funciones legislativas, ‘las

ejecutivas v las judiciales.

Las acciones encomendadas al organo ejecutiva, <son las

que permiten traducir en hechos, lo2 objetivos establecidos



en las leyes ¢ planes qubernamentales, Pero, considerando que

la socledad a la cual sirve ésts en conztante crecimiento ¢

transformacion, muchas de lasz respuestas que el aparato
administrativo otorgaba adecuadamente hace apenas unosx
cuantas afios a probiemas diversos, resultan ya en la

actualidad insuficientes frente al aumento y camplejidad dJde
las demandas que plantes actualmente su poblacidn.

Por ello, adecuar los instrumento:z de administracidn al
crecimiento de las demandas de la poblacidén, se vueluve no
s0lo un problema especulativo, =sino de verdaders necesidad,
ya que el Estado debe siempre procurar estar en condliciones
de cumplir, eficez y honestamente, las responsabilidades que

explican y justifican su existencia social,

En nuestros  dias, la administracion se encuentra
confiqurada por una gran diversidad de actoz & instituciones
cuyo desarrollo se torna cada vez mds complejot caomple)idad
determinada en funcion de las necesidades que ta
Administracion Piublica, como ya dijimos, esta 1lamada a

satisfacer.,

Mo  por esto, el btstado pase por alto alguno: Jdetalles
que pudiendo ser de paturaleza general, los encargados de la

administracion le hacen particular, como lo es la aplicacion
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correcta  Je sus reqglamentos. y . leyes  internas,” deteriorando
can esto la imagen de institucidn piblica, fin para el cual

fué creado.

Siendo la sancidn una forma de mediar entre el buen
aplicamiento  de la administracicn y 21 abuso de quienez le
ejercen y un modo de mantener &) equilibrio social Jdel Estado
y sus qobernantes, mostréndose esta misma de diferentes
formas, segur el dafio o delito cometido por los re=sponzables

de Ja tmparticidn de Ja administracidn,

No desconociendo lo complejo del tems que me propongo
desarrollar y. por la extension que del mismo pudiera tener,
trataré de suplir, ese gran acopio de conocimientos y de
madurez intelectual que requeriria un completo y correcto
estudio del mismot pero con el deseo sincero de hacer un

anadli=is de tal.

E1l estudio de) presente trabajo e haza en trema

objetivos que xon3

lo.~ Hacer notar la preocupacidn
del Estado para lograr 1la
satisfaccion de las necesido-
Jes del pueblo, a travé: del
implementoc de una serie de -
mecanizmos y planes que in--
tegran la )lamada Adminis---
tracion Pabltica.




20.- Hacer resaltar que la Hdmi--
nistracion Foblica debe aten-—
der a la dinamica social y
variar de acuerdo e las mis--
mas exigencias sociales

30.- Demostrar que la Reforma Ad--
ministrativa es una accidn
permanente, continua y parti-
cipativa gue va al igual gue
la sociedad,transfarmandose y
aplicando sancicnes a las -
perzonas que son las encarga-
das de la administracidon mis-
ma, con el fin de salvaguardar
el equilibrio =oncial estable-~
cido con la aparicidn del Es-
tado.

Quiza sean muchos los errores que tiene este trabajo o
tas lagunas existentes en el mismo, pero, sirva de escudo la
preocupacidn que tendré siempre por apegarme en 1o mayar
posible a la verdad y la predisposicidn Je aceptar todas las
indicaciones que ze le hicieren ya que de ninguna manera me
atribuyo el derecha de {imponer soluciones de praopta

autoridad.

PFor dltimo, @ prudente rejterar que la inquietud de
abardar el citado tema, surgid -practicamente-, en un aula
universitaria, bejo las doctas ensefianzas de misz profesores
de la E=cuela Nacianal de Estudio= Profesionales Acatlan de

la Universidad Nacional Autonoma de México.



CRPITULD 1

LA ADMINISTRACION PUBLICA®

~ Antecedentes.

-~ Bases Juridico-Constituclionales.

- Ley reglamentaria.



ANIECERENTES

El presente estudio estard referido a la Adninistracion
tublica, la cual encuadraremos dentro del concepto que

consideramos mas general, que es el E=tado.

Fere tendremos que darnos una idea primero de lo que es
el Estado en 31, antes de adentrarnos en e]l estudio a tratar

en este trabajo de investigacidn.

El tstado es definido por Jorge Jelliinek coma:

“Una unidad de asociecidn,
constituida por hombres
que viven en un territo--
rio" (1)

Fara Miguel Rcosta Romereo el Estado est

“La DOrganizacion Politice

de una sociedad huwana es-
tablecida en un territorio
determinado, bajo un régi-
wen juridico con indepen--
dencia y autodeterminacion,
con Organos Jde Goblierno y

de Adminictracion que per-
wigquen fFines nediante ac--
tividades concretas". /)



Herman Heller a la vez lo define comot

*La pluralidad de hombres

en constante actiuidad -

que lo forman, el territo-

rio en que se asjientan y -

el fin que persiguen con

su actuacion, en donde es

evidente que en si base se

encuentra un nidcleo so-

cial®, (3)

De las definiciones entregadas, encontramos que el
Estado tiene como elenentos Constitutives 1os siguientes:
a.- Una Organizacion Folitico
Juridico Soberana.

b.- Un territorio,

c.- Una poblacion.

De los tres mlementos mencionados, el que nos Iinteresa
para desarrocllo de nuestro trabajo es, tLa Ornanizactdn

Politico Juridica,

La Organizacidn Politico Juridico Soberana, <=era 1la
maxim3 autoridad en el territorio que ocupa e] Estado, es3
decir, la encargada de llevar a cabo #u Gobierno. Actualmente
en la mayoria de los Es«tados encontramos uwna divisidn de
poderes la cual tiene su origen en las ideas establecidasz por
Montesquieu en 1a obra determinadat "E£) espiritu de las

lLeyest .



'Esté principio manifestaba jque existiera un poder
Legislativo -encargado ae crear Leyes, un poder Judicial
encargédo de dirimir controverstas y un poder Ejecutivo para
llevar a cabo la ejecucidn de las Leyes y la Rdminiscracidq

Fiblice.

Ya uwna uez tocado el tema de 1la Administracidn Publica,
procederemos a conformar un concepto de la misma en base a

las siguientes definiciones dadas por diversos sutores:

Fara Antonic Carrillo Flores, apoyado en ta fidea de

Zanobini, la Administracidn Piblica e=t

“E1 conjunto de actividades des-
plegadas por el Estado directa
e indirectamente para la gestidn
de los intereses Péblicos Ordi--
narios que ha tncorporado a la ~
orbita de sus propios fines".
(a)

4 su vez, Faya Viesca la define camo?

“El conjunte de medios de accidn
sean directos o indirectos, sean
humanos, materiales o marales,
de los cuales dispone el Gobier-
no Nacional para lograr los pro-
pésitos y llevar a cabo Euwpresas
Frivades, Particulares y que de-
terminan los poderes Constitu---
cinnales, leqalmente dedicados a



Gabino Fraga

recoger y definir. la Politica
General de la Nacidn*, (&)

establece que:

“Desde el punto de vista formal
como el Ornanismo Puiblico que ha
recibido del Poder Politico la -
competencia y los medios necesa-
rics para la satisfaccidn de los
Intereses Generales". (6)
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y desde el punto de vista material, e1 mismo autor nos

establece lo siquientes

“Es la actividad de este Orga-
niysmo considerado en su: proble--
mas de gestion y de existencla
propia, tantn en sus relaciones
can otros orqanismos semejahtes,
camo con los particulares para
asequrar la ejecucidn de su mi-
ston®. (7)

La Coordinacidn de Estudios Adwinistrativos

de

la

Prestdencia de 1a Republica establece que la Adminiztracidn

Publice es:

"E1 Subsistema instrumental del
Sistema Poiitico compuesto por
un conjunto de interacciones, a
través de las cuales «e generan
las normas, los servicios, los
bienes y la informacién que de-
manda la comunidad, en cumpli--
miento Jde las decisitonez del
sistena Politica.



La Administracion Publica conz-
tituye =lempre un instrumento
que, ‘al menos formalmente, <e
encuentra al servicio de fines
ulteriorez: aquellos que una
sociedad historicamente deter--
minada por medio de u instan
cia Gubernamental y gue consi
dera como Politicamente valio--
se*. 18).

Por su parte, Acasta Romero entrega el sigulente

concento:

“€s la parte de los Organos del
Estado que dependen directa e in-
directanente, del Poder Ejecutivo,
tiene a su carqo toda la actividad
E=statal que no desarrollan vtros -
paoderes (Legislativo y Judicial),
su acclién es continua y permanente,
sienpre persigue el interés Publi-
co. Adopta una torma de organiza--
cidén jerarquizada y cuenta con?

a.- Elementos Personales.
b.- Elementos Patrinoniales.
c.- Estructura Juridica.
d.- Procedimientos Técnicos
De las definiciones anteriores se desprenden como
2lementos escenciales de la Administracion Publica los
siguientess
1.~ £z realizada por el Estado
(especificamente por el Poder
Ejecutivo}.
2.~ Cuenta con una Estructura

Centralizada y una Paraesta-~
tat, coordinada a través de
un sistema Jde Sectorizacion,
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3.- Realiza o proporciona los
Servicios Publicos.

4.- Adopta una forma de Organiza-
cidn Jersrquizada, contando -
con elementos Perzonales, Pa-
trimoniales Estructurales y -
Procedimientos Técnicos.

5.- Encaminada a buscar un fin

determinade que es la satis--
faccidon de)l Interés General.

Ya con estos elementos escenciales de la Administracion
Publica se puede efectuar un estudic de la misma, esto «
través de dos puntos de vista a saber, Desde un punto d=

vista Orgénico y desde un punto de vista Dinamico.

Desde un punto de vista Organico {(9), como eztructura de
poder, identificado por el Poder Ejecutivo y todos los
Organas Adoinistrativos que dependen directamente de el a
Nivel Federal, como por ejenplo, Presidente de la Repudblica,
Secretar ias de Estado, Oepartamento del Distrito Federal
Procuraduria General de s Repiblica, esta es la

Administracion Publica Centralizada.

Situacion que se presenta también en el Ambito Estatal ¢

Funicipal de ja Adwinistracidn Piklica,



En este trabajo ze hara especlal énfasis en el aspecto
Orgénico de 1a Administracidn Publica, aunque tambidn se
hara breve nmnencion al aspecto Dinamico, en un  sequndo

termino.

Decde el punto de vista Dinanmico (10). entenderemos a la
administracidn Pgblica comos La realizacidn de la actividad
de los organos que corresponden a la Administracidn Puablica,
o sea, realizar una serie de actosz para conseguir una
finalidad determinada, administrar, que es igual a conseguir

el fin determinado.

Esta estructurs cuenta ademads con los elementos
personales y materiales, que se encuentran a su dizposicidn

para llevar & cabo la Administracidn Publica.



BASES JURIDICD-~CONSTITUCIONALES

Para

explicar

Y LEY REGLAMENTARIA

e)l aspecto Constitucional de la Nueva

Organizacidn de 1a Administractdn Publice Federal Centralizada

en México, es

Fundamento

Articulo 133 de la propla Constitucion, el

tos

toda la Unidn,

Ahora bien,

Articule 49 Constitucional

la Federacidn

Ejecutivo, Legiclative y Judicial.

a.-

h,-

c.-

Constitucional de la misma,

ordenamientos

indiscutible analizar en primer término el

en los términas del

cual establece que
serdn

constitucionales, le Ley Suprema de

(11}

en primer término debemos considerar que el

determina que el Supremo Poder e
se dividird para su ejercicic en Poder
(12}

Poder Ejecutivo.- Entre otras facultades,
lar de llevar o cako la
Administracidn Publica
Federal.

Poder Legislativo,.- Compuesto por la Céma-
ra de Diputados vy la
de Senadores, encarga-
do de crear la:z Leyes.

dirimir

Poder Judicial.~ Encargado de

controversias.



Ademas haciendo alusién que de confarmidad en el
Articulo B0 Constitucional, el Ejercicic del Supremo Poder
£ jecutivo de Jla Unidn, recaerd en un solo indlividuo
denamina.do Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, . cuyas
facultade: =se encuentran nuimeradas en el Articulo B9 del

Urdenamiento Constituciona) que se comenta. (13)
Ern el articulo 90 Constitucional que a la letra dice:

“La Administracidn Fdblica Federal zera
centralizada y paraestatal conforne a
1a tey Organice que expida el Caongreso,
que distribuird los negocios del orden
administrative de la Federacion que
estaran a cargo de las Secretarias de
E=ztado y Departamentos Administrativos
y definird las bases generales de
creacidn de las entidades paraestatales
y la interuvencidn del Ejecutive Federal
en szu operacidn.

Las Leyes determinaréan las relaciones
entre las entidades parasstatales y el
Ejecutivo Federal, o entre éstas y las
Secrotar o= de Extado y  Departamentos
Administrativos®.

e« a su ve: el systento de la Administracidén Pdblica Federal
Lentralizada y Paraesstatal, conforme a la Ley Organica que

expida el Longreseo., (14)

Lta Ley a gue se hace alucidn en el parraro anterior es=
la Ley Orpanica de la Administracion Pdblica Federal

(L.O.R.F.F.} misma que se comentara a continuacicn,



Lo Ley {irganica de la Administracion FPihlica Federal,
expedida por el fongreso de la Unidn, por lo tantc y como <u
nombre lo indica, tiene caranter de Federal, vy dentra de)
ranqgo de  Jerarquia de las Normas, <e encuentra en sequnda
plano  ipmediatamente de:pués de la Constitucion Folitica de
los Estados Unidos Mexicanos, ya que viene a reglamentar las
Jisposiciones del Articulo 90 Constitucional, mencionado

anterinrmente.

lLa ley que comentamos, se divide en tres titulos, de

manera general me referiré a éstost

~ En el tituio primero, se regula la
existencia de la Rdministracion POoblica
Federal en General.

-~ En el titulo «egqundo, se raeglamenta la
administracidn Piblica Centralizada por
consiquiente la de cada wuno de las
Secretaria y Departanentos de Estado, a=1
came de la Frocuraduria General de e
Repiblica, estableciendo la competencia de
cada una de ellas,

En el titulo tercero, de la Ley en
turstidn, e establece la existencio de la
Administracidn Fublica Faraestatal,
deterninandose logs distintes tipos de

organismos que la integran, cake sefialar
que en la citada lLey no =se especifica 1n
competencia dJde estasz, ya que al ser
autonomas v estar Jotadas de oun  Régimen
Juridico propio, es en el decrcto que los
crea, que 2e estahlecen tanto el patrimonio
del cual e«tdn dotados, como los (Organos de
Direccion v Administracion qua Tue
dirigirdn v el ambito Jde campetencia  por
teercitorio y materia que les rd antqnado,




Este mismo titulo se refirre a otrus fendmenos dJde la
administracion Fiblice federal, como el Ayrupamiento

Sectorial de las Entidades Paraestatales.

Cake destacar que el antecedente de Ja citada Ley
Organica de la Adminizstracion Publica Federal lo o< la Ley de

Secretarias y Departamentos de E=ztado.

Ahora bien, 1léndonos al fondo de los fispectos Legales

de la Administracién Pubtica Centralizada observamos.

Que la: bhases de la Organizacion de la Administracion
Funlica Federal Centralizada y Faraestatal se encuentran
comprendidas en la Ley en estudio, tal y como lo dispone ot

Articulo primero (15).

El fundamento bLenal de las Secretardia:z y  Departamentus
de £€stado, z2e encuentra comprendido en el Articulo segundo Jde

la mencionada Ley, (14)

Ahora bien, la Rdministracidn Publice Paraestatal
compuesta por Organismor Descentralizados, Emprezas do
participacion Estatal, Instituciones Nacionales de Crédito v
Fideicomitos, se encuentran sustentados legalmente en el
Articuln  tercern de la Lev Oradnica de la Administraecidn

Fiubilica Federal (1.7).
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En  cuwanto a la Adwinistracion Fibhlica Centralizada,
encontramos las caracter isticas de las Secretarias de Estado
y  los Departanentos Rdministratives en el Titulo Sequnda e
la Ley mencionada y que comprende Jel Articulo 10 al 2%,
tomande en consideracidn el Articuln 13, que regula lo
relacionado al refrendo, que inplica que los “"Reglamentos,
Decretos, y Acuerdos expedidos por ®1 Fresidente de la
Republica deberan para o validez v obzervancta
Constitucionales, ir firmadas por el Secretaris de Eztado o
el Jefe del Departamento Administrativo respective, y cuando
se refieran a asuntns de competencia de Jdoz o ma-
Secretarias o Departamentos, deberan ser refrendadas por to-

doz los titylares de las mismas". (18}

Gtro fundamento de la Administracicn Publica, To
confirman las Comistiones Intersecretariales, mismas que
tienen <«u fundamento Legal en el RArticulo 21 de la Ley en

estuydio (19).

La denominacion y competencia de las Secretarias de
Estado y los Departamentos Administrativeos, we encuentra
comprendida de los articulo: 246 al 44 de la Ley Orgénica de

la Administracion Piblico Federal. (20)



Los aspectos antes mnencionados, poanen de manitiestn el
Fundamento Legal de la Adwinistracion Fublica Federai

Lentralizada.



2).

3).

ay.

6) .

NOTAS AL . CAPLITULO 1

JELLINEK, JORGE

Teoria Ceneral del Estado
Traduccidn de Fernando de los Rios.
Editado en Argentina 1943

pag. 463

Acosta Romero, [Migusl,
ia Genergl) del Derecho Administrativo
Edit., Porvida, S.0.
la, Edicidn México 1979
pag. 36 ¢ 55

Heller, Herman,

k General de 1a Administracion Publics
Traduccion de Patricia Ortego.

Editado en Madrid 185

pag. &7 - 82

Carrillo Flores, Antonlo.

La Justicie Federal y la Administragidn Publicy.
€dit. foerrva, S.A

25, Edicion Héxi:o 1973

pang. 42 y =subs.

Faya Viesca, Jdacinto.
Administracicon Fdihlica Federal
Edit. Forrua, S.0.

la. Edicion México 1979

pdy. 32 y subso.

Frana, Gahino.

Dercrecho Administrative
Edit. Porrda, 5.0,

l4a. Edicion Mexicn 1975
pag. 119

thidem. pag. 119

34



8).-

11y,

13).

13).

la).

17).

18} .

20}.

flanual de Graanizacion de!l Gobierna
Presidencia de.la Republica.
Coardinacion General de Estudios Administrativos.
Mexico, D.F. 19382

paq. &7

Acosta Romero Miguel. op. cit. paag. 60

Acosta Romero (Miguel, op. cit. pag. 64

Ibidem. pag. 64

Constitucion Foliticg Je los= Estados Unido= Mexjcenos

Art. 123

Ibidem. Art. 49

lbidem. Art., B2

Ibidem, Art. 90

tegy Organrca de la Aduinistrocion Publica Fedgral
Art. lao.

Ibidem. Art. 2o.

Ibiden. Art. 3ao.

Ibidem, Art. 10 al 2%

Ibidem. Art. 26 al 44



CAPLTULD 11

*ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION pURLICA

-Centralizacidn,
-Desconcentracion (Descentralizacidn)

-0tras.

36



LHPITULY it

*ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA®

LEMIRAL1ZACION

Tomande como vadlido el criterioc que considera a la
Administracien Fublica como aquella orqganizacion que forma
parte  de la actividad del Estado, que depende directamente
del FPaoder Ejecutive Federal y que =e caracteriza por un
conjunte Je drqanos centralizados, desconcentrados y paraes-
tatales que tienen a zu cargo atender legalmente las impres-
cindibles necesidades publicas, organizadas en <=ervicios
publicoss <urge el imperativo de deterininar de manera clara
la estructura que tiene la propla Administracidn Publica, ya
yue de la cuntiguracion y organizacién de sus organos depen-

derd &) éxito y desarrolio de la misma.

A fin de gque loz servicios publicos sean prestados de
la mejor forma posible, szea directamente por el Estado o bien
o trave:z dJe los particulares, existen diversas formas de

arganizacion administrativa.

Colmeiro dice que ta organizacidn adminittrativa debe

fundarse en el principio de que la administracion “es una ¢

de ess manera la unidad pr dird siempre Ya ornanizacidn

administrativa, no obztante =usx diver=as formas®, (21)



Para algunos autore=z, la organizacién aduiniztrativa es
la parte mas importante del Derecho Administrativa ya gue
corresponde a esta discipline el estudio QEI derecho que
establece la organizacidon de los entes que ejercen la

actividad sdministrativa.

Sin embargo, es indudable que la organizacidn adminis-
trativa constituye una parte del Derecho Administrative., E=
otrjeto del Derecho de 1a Organizacidnt "La estructura de los
drganos funcionales y la atribucion de los mismos, a&si como
la distribucidn de facultades y obligaciones (competencia).

(22)

La doctrina adminjstrativa en 1a materja, distingue
varios tipos de organizacidn administrativa, mismas que
trataré con posterioridad al adecuarlas a nuestra estructura

administrativa.

Al hablar de la Centralizacidén administrativa, Gabino
Fraga dice que la Centralizacion "...implica una relacidn

jerdrquica entre varios drganos”. {23)

Pur =u parte, Dlivera Yoro la define como "una

estractura  en la que el conjunto de drqanos administrativos



de  un pais ze encuentran enlazados bajo ta direccidn de un
drgano central unico y encuentra su apoyo en el principio de
la odversidad. de tunciones, pero dJdentro de un orden o
relaciaon en que el impulzo lo lleven laz centros superiores y

la ejecucidén los subordinados o inferiores". (24),

A la retacidén juridice que vincule a los= drganos de tla
administracton centralizada, se te 1lama jerarquia
administrativa, en las que existe un centro de autoridad, del

nue dependen varioz dryanos, de los que, o su vex, dependen

otrus hasta llegar a yltimoe inferioresi pero todos ellos
vincitlados directamente, en tforma inmediata y mediata, con el
foder central.,

Esto corresponde pertectamente al significado etinolégico de

la palabra centralizar: “Llevar al centro lo que esté fuera

de él”*, (25)
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En la centralizacidn se tiene como ventaja la unidad de
criterios, pero se pierde rapidez, eficarcia y aportunidad en
la satisfaccidn de las necesidades piblicast en tanto que en
la descentralizacidn no existe o es dificil la uniformidad de
criterios, pero se agiliza la solucidén de 1oz asuntos

administrativos,
Existen varios supuestos dentro de la centralizacidn:

1).- E1 estado es la dnica persona titular
de derechos que se desenvueluen en
poderas piublicos y dstos, a su ves
en una serie de drganos de wayor o
menar jerarquia o importancia.

2).- Es un régimen administrativo que
coonrdina y vincula a loe demae drga--
nos publicos, Hay un régimen juridico
vigente encargado de filiar los
caracteres de sus elementos.

3).- La facultad de wmando y decisidén, sze
concentran en el Poder Ejecutivo. Las
autoridadees inferiores obran 3 un

25 su nambre y por instrucclones re--
cibidas de loe droanos superiores.

4,- Existe un réginen Jerarquico, como
conjunto de drganos que <suceden de
arriba a abajo, formando una esntruc--
tura unitaria. Se le imagina como una
pirdmide que tiene en sy vértice su--
perior a) Presidente de la Republica
y en la baze a oz drganos inferiores
dez la administracion.

fitra consideracidn que <e ha hecho respecto de las

caracterizticas  de la centralizacion, e la que plantea en

fo- términns siguientes:



"La centralizacion jmpticas
- a).= La -centraliracion Jdel Poder Publico de 1la
coaccidn .y dela fuerta piblica:

k).- La concentraciaon de! Poder Fiblico cuanto a ia
facultad de decisién y de la competencia técnica. -

c).- La concentracion de la designacicon de los
trabajadores al servicio del Estado” (26)

Gabino Fraga (27), al hacer un analisiz de los poderes

propios de la centralizacidn, menciona los siguientess

a).- FPoder de nombramiento de los titulares de los
drganos subordinados.

t}.- Foder e mando para dar drdenes o
instrucciones a los subordinades.

c}.- Poder de wvigilancia sobre los actoz de los
inferiores jerarquicos.

4).~ Poder disciplinario para imporer =sanciones
administrativas a Jlos empleados que cometan faltas en el
desempefioc de sus funciones.

e).- Poder de revisidn sobre los actos que los
interiores realicen para confirmarios, anularlos o
woditcar los,

r).~- Foder e resalucicon de canflictos de
competencia,

En Mexico el Fresidente (coma lo he sefalado
reiteradamente}, en quien 2¢ concentra la mayor parte de la

adminirtracion y funcion administrativa.
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For otra parte debo decir, que es tembién el titular del
Poder Politico. Como autoridad administrativa, es el
Ejécutiuo, el jefe de 1a Rdministracidn, vy ocupa por lo

tanto, €1 lugar mds alto de la jerarquia adminiztratiuva,

Por otro lado, resulta de suma importancia para el
estudio del tema, anotar algunas conzideraciones respecto de

la centralizacidn.

EYl vocablo centralizar en su acepcidn gramstical, signi-
fica reunir toda la autoridad en =1 Gobierno Supremo. Esto
es, se centraliza cuande se concentran las potestades

publicas en uno o mas drganos,

La centralizacidn y descentralizacidn, pueden abarcar
todas la= funciones jurtdicas estatales? Legislativa

Administrativa y Jurisdiccional.

Sayaguéz al hablar de centralizacidn dice que ésta puede

entenderse en daos sentidos. (28)

a).~ Al examinar en su conjunto la
organizacicn administrativa de
ur pais, se dice que hay centra-
lirvacion o descentralicacion ad-
ministrativa, es decir, que el
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conjunto de drganoz administra--
tivos estan entrelazados bajo la
direccidn de un drgano central
urico, jerarca de la administra-
cion. en cuyo caso hay centrali-
zacidni o, que tales drganos es-
tan vinculados dependiendo de
otros jue actuan con cierta
libertad de accidn, lo cual im--
plica descentralizacicn sdminis~
trativa.

b).- También se habla de centraliza--
cion administrativa para indicar
la mwanera como =e ulnculan y
coordinan entre =i los diverso
drganos que dependen de un mismo
jerarca. Exeminando internamente
cada uno de dichos conjuntos or-
nanicos, se observa que los dr-
ganos que la integran estdén vin-
cutados en forma tal, que el
jerarca concentra en sus manos
ta direccidn del conjuntoi esta
forma de organizacidn interna se
denomina centralizacidn adminis-
trativa.

En el primer sentido, la Centralizacidn []
Dezcentralizacion eztdn referidas a la totaltdad de la admi-
nistracion Puiblica de un paist en el segundo se alude a la

forma como e enlazan internamente los drganos dentro de caeda

adwinistracion,

Con el objeto de comprender el término Jderarquia,
utilizado al hablar de Centralizacidén y en virtud de las
divergencias que sobre ese concepto existen, Sayaguéz Lazo

elabora un analisis en la farme =igquiente:



“Para unos, Jerarquio es la serie o conjunto
de drganos administrativos debidamente coor-
dinados y subordinados, para hacer compati--
ble la wunidad con la variedad del poder
administrativo®.

Para otross

*Jerarquia es el conjunto de funcionarias
relacionados entre si por la conunidad del
fin publico que reatizan.

El criterio predominante considera que la
jerarguia es la relacidn juridice que vincu-
la entre s% los organos de la Administracidn
y los funclionarios mediante poderes de subor-
dinactdn, para asegurar unidad en la accidn,
(29). o

et

El propio autor, juzga que el primer conce%io es errdéneo
porque la Jerarquie no puede confundirse con los érganoss el
conjunto de drganos constituye la administracidni ta

Jerarquia tiene relacidon con la forma como dichos drganos

estan vinculados entre si. El sequndo concepto confunde
Jerarquia con el elemento humano que actia en ta
Administracicn. Asi mismo, Sayagués estd de acuerdo con el

Gltimo de los conceptos propuestos, y al hablar de la

Jerarquia dice:

“,....la Jerarquia considerada en si1 misma,
es una relacién juridica administrativa in-
terna, que uvincula drganos y funcionarios,
colocandolos en situactdn de subordinacidn,
con el fin de coordinar y dar unidad a la
accidn de todos ellas.....% (30)



Concepto que yo conzidero basztante completo por 1lanar

ltos vacio= que las opinicnes anteriores omitian.

En las administraciones centralizadas, el jerarca
concentra en sus manos el méximo de pader, todo e) mouimiento

administrativo parte de él y tonuverge hacia d1.

Haurtou define 1la centralizacidn administrativa camo

aquella....

“consjistente en otorgar la totalidad de las
atribuciones a los drganos centrales que
tienen en conjunto de poder de decisidn pa-
ra taodo &l territorio del Estado”. (31)

se dice que hay centralizacidn cuando la actuacidn de
los fines del Estado es realizada por el drgano u drganos

centrales,

Lamo ya ha quedado expresade, en la centralizacicon se

cancentran todas las atribuciones en el drganc central, ¢ la
accion de ésta se extiende a los drganos inferiores, gque no

son méds que delegados de aquel.

Las uventajas que ofrece la centralizacidn, =on.bastante

clarass



Asti mismo,

inconvenientess

E) poder Politico =e encuentra en
la centralizacidn un wmedio para
afirmarse y para extenderse.

Los administrados encuentran en
ella grandes comodidades porque -
asequra la prestacion de ciertos
servicios muy generales.

Se asegura la reqularidad y la mo-
ralidad administrativa, ya que la

centralizacidn, como la Ley, e=

imparcial, puesto que la adminis-

tractdn centrel ve las cosas desde
lo alto y desde lejos.

Existe una unitdad de procedimien-

tos administrativoe, concentracidn
y coordinacidn de los asuntos, por
lo que los administrados no se en-
cuentran desorientados tuscando la
autor idad que deba resoluerlos.

la centralizacién trae consino

La centralizacidn conduce al cen-
tralismo burocrdtico contrario a
todo buen régimen politico.

S1 bien es cierto que se ngobierna
desde lejos, no es menos cierto
que se administra mejor cerca.

Debe dejarse a los hakitantes uns
mayor esfera de accion, cosa gue
no <e consique con el centralismo.

Al hurocratizarsze la administra--
cién centralizada retarda la ac-
cion expedita trabdndose y obsta-
culizéndose la practica adminis--
trativa por el mecanizmo oficinis-
te.

a6

graves
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.- Un rie=zgo peligrozo, en la centra-
lizacion administrativa, es la in-
tromisidon politica, pues produce
efectos nocivos en el régimen ad--
ministrativo, {32)

Por otro lado y reiterando lo =efialado, en el régimen
centratista la administracion se concentra en un drgano
estatal, sin embargo, al crecer la adninistracidn, ze hace
necesario delegar ciertas funciones ¢y facultades a los
drganaos inferiores o subordinados. Es asi como aparece la

tlamada desconcentracidn administrativa,
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DESCENTRALIZACION 1 DESCONCENTRACION

La desconcentracisn administrativa ".....implics un
desplazamiento de poderes, pero no significa el rompimiento

de la vinculacidn jerédrguice entre los drganos, aunque =% una

atenuacion de ella....." (33)
314 otra parte, se expresa también que *.,...la
desconcentracidn existe dentro dr la centraliczacidn

administrativa y supone una relacién entre drganos de Ja

misma persona juridica®. (34)

En Italia, dentro de las formas de Organizacidn
Administrativa, conzideran a la desconcentracion y a la
descentralizacidnt a la prinera e llaman descentralizacidn
burocratics o Jerdrquice v a la segunda la refieren a la
descentralizacidon administrativa o autarquicas “.....en ésta
el Estado reconoce personalidad juridica a entidades que se
presentan ante €1, muychas veces con fines proplos
especificos, y en la descentralizacidn (burocratica), no
surne una personalidad di=tinta a 1o del Estado, =ino que ze

trata de 2ne propios draanos....." (3%5)

ta desconcentracion surge a raiz de que 12

adwanistracion por 21 mizma no puede ejercitar todas las



funciones propias, y se ve la necesidad de recurrir a controsz
admirnistrativos, a fin de delegarles diversos fines a cumplir
ejerciendo determinadas actividades. Son centros de una misma
persona juridica a los cuales ¢ les d& una competencia

exclusiva.

La desconcentrecidén, como ya sze dljo, e+ una forma de
organizacion administrativa, en la cuatl el poder de decisidn
y competencia para realizar actos, lo delega el jefe de la
Administracion, en drganos inferiores lerdrquicamente, que le

estan subordinados.

Mar ia Diez, considera que existen dos tipas de
desconcentracion, la central o interna y la periférica o

externas

“La primera se da por la atribucion de competencia
rrxclusiva a ufs drgana centratl, meadio o inferior

jerarquicanrnte .

"ta csequnda es  anuella en que las competenc ias
descentradas lo sen en favor Je un  drgann  periférice o

externo de la administracion®. (36)
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La -desconcentracidn pumde tener =u oragen en una ley o
en un  acto del Ejecutivo. La forma mds vieble es que 1o
drsconcentracidn. surja por un acto de la misma administracion
y no por la ley (a diferencia del Sector Paraestatal), ya que
can ésta se establecen formas muy rigidas. Pero desde lueygo,
para gue un drgano administrativo pueda desconcentrar

atribuciones, debe estar facultado por una ley.

La desconcentracion trae conesigo varias ventajas, talee

camot

a.- La ejecucidn de los actos se agiliza,
acercando los administrados a la ad--
ministracidn.

b.- FPresenta una ventaja técnica en cuanto
a la organizacidén interna Jde los drga-
nos centrales, a la ve: que ¢e acre---
centa el espiritu de iniciativa de los
drganos descentrados.

c.- Evita una larga linea de grados y nive-
les jeradrquicos,

d,- E) funcionario tiene mayor interés en
e]l manejo de los asuntos, por la res--
ponsabilidad directa que tiene sobre
ellns,

Pero, la Jdesconcentracidn también muestra algunas
desuentajas, come las siquientes:
a.- Los asuntos de un mismo género podrian

ser rezuelto conjuntanente y esto aheo-
rraria persoaonal,



b.-  Por la relacion directa y cercana en

que los funcionarios «e encuentran con

los administrados, aquellos pueden caer

en la tirania o al favoritismo, al re-

solver los asuntos.
c.~ Los funcionarios pueden tener poco cri-
terio y requerir de mayor preparacion
técnica para resoluer lus asuntos enco-
merndades adecuadamente.

Far lo expuesto, <e puede concluir que, =i bien hay
desventajas dentro de la desconcentracion, cdé=ta resulta

conveniente en todo estade moderno.

No debemos oluidarnos que en el Estado moderno, es
obligado el reparto de las funciones de ls Rdministracidn o
la prestacidn de bienes [ servicios, v que la
desconcentracidn es una forma de organizacidn administrativa
que ayuda prectsamente al Estado a cumplir con sus

obligaciones.

El maestro Jorge Olivera Toro, apunta los procedimientos
pur  los que el Estado tuva que optar para lograr la

desconcentrac:on.

1o.- Tranztformar la estructura central para
dar le mayor rapidez, flexibilidad y
eficacia, pretendiendo abarcar nuevas
tareas,

20.- Repartir nuevas actiuvidades entre enti-~
Jades subordinadas al propio Estado.
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0.~ Crear organiimos y encargarles de las
modernas prestaciones., (37)

Nl respecta, Ignacio Aruizu, sefiala lo siguiente:

".v... 2] primer supuesto, resulta sumamen-=

te costoso y crearia una hurocracia de enor-
mes dimensioness
vov..ta segqunda resuyltaria peligrosa poli--
ticamente, ya que cada unidad podria conver-
tirse en drgano unitarios
por esto, el Estado Mexicano opto por la tercera forma,
esto es, crear organismos y encargarles la prestacidn de

servicios publicos.....* (38)

A=Y el Propia 0livera Tarc propane que la

desconcentracidn puede definirse como:

‘el reparto de competencias entre

drganos de la mi=ma persona juri-

dica piblica, ejerciendo su compe-
tencia con determinadas modalida-

des que son las que ariginan la

desconcentracidn”. (39)

En  la desconcentracién, no sc¢ alejon del poder Central
los <«ubordinados, el objeto es descongestionar los drganus
centrales para dar salucion fluida a los asuntos
administrativoe. En tanto que la descentralizacidn, =upone

personas juridicas distintas, entes dJde derecho publico,

diversa+s dJel Estado, pero siendo éste e) que las reconoce g



les’ o;drga personalidad  juridica propia y por 1o tanto,
capacidad ' juridica =cefialéndoles los fines a cunmplir la
desconcentracian e da dentro de la wmisma personalidad
juridica del Estado, Y no significa mas que un mero repsarto
de competencias con determinadas modalidades, que son las gue

originan la desconcentracion.

Se ha dicho que la desconcentracion....."es un paso
forzozo para que la administracidn pase de la centralizacion
a la descentralizacidn....,." (40), considerdndele como una
institucidn que implica transicicon en la estructura de la
Administracion.- Sin embargo, compartiendo la tdes de Andrés
Serra Rojas y de Jacinto Faya Viesca, plenso que las
inztituciones juridicas: no son entes bioldgicos que alcancen
distintos yrados de evolucidn, sino que la realidad social

ez la que determine su confiquracidn.

La denominacidn que reciben los drnanos desconcentrados
es diverza, pero las actividades que les corresponden estan
intimanente ligadas con los drganos centralizados, =iendo sus

funciones de cardacter técnico y no politico.
E1 maestro Gabino Fraga, define a la dewconcentracion como?

“La atribucidn de facultades de decisidn a -
algunos drganos de la administracién gque, a
pesar de recibir tales facultades, siguen
sometidoz a los poderes jerarquicos de Jo-
superinres". (41)
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De Yo anterior se puede resumir dicienda que Ta
desconcentracion es una forma de organizacidn sdministrativa,

que aparece cuando la estructura centralizada se extiende.

Por lo que respecta a la dependencia de los  érqanos
inferiores respecto de los superiores, en la desconcantracion
es reali :ze delegan algunas facultades y actividades, pero
sienpre bajo la supervisidn y control del odrgano superior
jerédrquico, esto es, la relacidn jerdrquica de grados no
desaparece por 1o que, también los actos que se realizan san
suceptibles de ser revocados, enuladox o confirmados por la

autoridad superior.

Los entes descentrados carecen de personalidad juridica
propia, pero e} drganc central les deolega funciones, & fin Jde
que la administracion satisfaqgs de mejor manera los fine: jque

tiene encomendados.

Por otro lado, la centralizacidn y descentralizacion son
las dos formas clasicas de ornanizacidén administrativa del
E=tado. En los tiempos modernos, es la descentralizacidn como
forma de organizacion administrativa, la que alcanza mas

desarrollo,



La descentralizacidn puede admitir diversos qrados, es
decir., puede presentarse en los reqimensy mas centralizados o
en -aquellos con mayor descentralizecidn, y comprende todas
las posibles sityaciones gue pueden darse en orden a la
distribucion de poderes de administracidon en los Estados

modernos.

Serra Rojas define & la deeccentralizacidon administrativa

como®

*1a técnica de organizacidn juridica de un
ente publico, gque integra una personalidad
a la que se le asigna una limitada compe--
tencia territorial o aquella que parcial-~
mente administra asuntos especificas, con
determinada autonomia o independencia, y
sin dejar de formar parte del Estada, el
cual no presciende de su poder politico
reguledor y de la tutels administrativa.
(42)

Raga nos dice que la descentralizacidn consiste en
confiar la *.....realizacidn de algunas actividades a drganos

que guardan con la administracidén central una relacidn que no

es la de jerarnuia. (43)

La descentralizacidn administrativa es un modo de
organizacidn de la administracion publica que consiste en
“dotar a loe drganos descentralizados de personalidad
juridica y de una autornomia orqdnica respecto del dragano

central”. (44}



Laz definiciones anteriores difieren en algunos puntos,
pero coinciden en otros, Asi pues, =e han sefialado ‘como
caracteristicas de los organismos descentralizados, las

siguientes:

a.- Poseer personalidad juridica propias
es decir, deben ser sujetos directos
de derechos y obligaciones.

b.~ Pozerr un patrimoniec propio y, tener

mayor o menor grado de autonomia
técnica y drganica.

La sutonomia técnica consiste en que Jlo= drganos
administrativos “no estan sometidos & las reglas de gestidn
administrative que, en principio, son aplicables a todos los

servicios centralizados del Estado”. (45)

La autonomis orgénica supone la existencia de un
servicio publico que tiene prerrogativas proplas, elercidas
por autoridades distintas del poder central y que puede

oponer a éste su esfera de autonomie.

La caracteristica gque puede sefialarze como fundamental
en el régimen de descentralizacién es la que los funcionarios
y empieados que la inteqran gozan de una autonomia orgdnica y
rno estdn zujetos a los poderes jerdrquicos a que we referi al

tratar la centralizacion administrativa.
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Algunasz de tas ventajas que presenta la

descentralizacidn administrativa, son las siguientes:

a.~ La descentralizacidn es, desde el pun-
to de vista politico, wuna institucion
liberal,

b.~ ODescongestiona administrativamente al
poder central.

c.- Las personas que desarrollan los ser--~
vicios en la descentratizacion admiris~
trativa tienen la preparacidn técnica
necesaria para procurar una satisfac--
cidén eficaz de las necesidades colecti-
vas cuya atencidn corresponde al Estado.

Por otrs parte, la descentralizacidn administrativa
presenta ciertos inconuenientes como los que se anatan en
seguidar

a,- Disminuye la fuerza de! poder ¢ por lo
tanto lo debilita,

b.- En la ilamada descentralizacicn regio-
nat, puede llegarse a |a primacia de

los intereses locales, sobre los inte-
reses generales de un pais.

Considerando que la descentralizacidn implica
necesar iamente un régimen legal, tendria que aumentar la
regulacidn juridica de 1a Administracidn Publica, ta
descentralizacién puede ofrecer resistencia a la realizacidn

de las reformas necezarias para irlas adaptando a Jlas



necesidades que deben satisfacers v, 1a multip]iuacfdn de
entes Jdescentralizados pueden originar rlvalidades entre

ellos. causando desxorden en la administracidn.

Muchos de loe« inconuenientes referidos, pueden salvarse

con un control adecuado del 4rgano central.

R pesar de ios inconvenientes de los entes
descentralizados, la experiencia demuestra que esatos s

‘siguen creando en mayor nimero.

fihora bien, la administracidon Piblica, producto de la
sociedad a la que sirve, sufre las transformaciones y cambio-
de la misma} requiere adecuarse constantemente a la evalucion
social, a fin de constituir la organizacion nque ta
colectividad necesita para el cumplimiento de sus cometidos,
asiy pues, los camblos econdmicos politicos y snciales gue e
han dado en el paiz han hecho necesaria 1s adaptacidn y
acrecentamiento del aparato administrative a fin de

convertirlo en promotor y garante de la colectividad.
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Lomo ya se habie mencionado, no es posible

descentralizar cuaiguier servicio o actividad administrativa,

pues por la naturaleza de algunas de éstas se caeria en
riesgo de romper la unidad de accisen, o bien, perder
control de jerarquis que debe existir necesariamente

ciertns casos.

En la esfera de la descentralizacidon, mi andlisis
limitaria sdlo a la descentralizacidn por servicio, que

caracteriza por las siguientes peculiaridades:

a.- Los drganos descentralizoedos por servicio
tienen en virtud de una Ley o Decreto,
personaiidad juridica propia, e« decir,
diversa de la per=onalided general de la
Admintstracién Publica.

b.- Tienen patrimonio propio integrado por
bienes del Estade, pero, sometido a un
réqgimen juridico escencial, al extinguir-
«e el organismo descentralizado, los bie-
nes gque conforman su patrimonio vueiven
al bks=tado.

c.~ Son entidades con antonamia tecnice res-
pectoc 8 sus tareas.

d.- Su actividad se controla por la Secreta-
ria de Frogramacion y Presupuesto cn ca-
=0 de que no =e encomiende a otra depen-
dencia.

el
el

en

se
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o= S0f . autdnomns en. cuanto A 1y organization.

F.= Lo% arganismos descentralizados por ser
vicio. no tienen caracter de autoridad,
como- es el caso de lus organizmos des- -
centralizades por region.

Este tipo e entidade: putlicas torqani
descentralizados). tionen objetivos  mgu var i ta
explotacidn de seruicios publicos (Comision Federal de

Electricidad). expliotacidn de hienen y recurwos i1Petrolras

fMexicanos), obtencidn de recurszos para fines de asistencia
sncial (Instituto Mexicano del Sequro Social:, desarrally de
servicios asistenciales para los propios trabajadores del
Eetado {Institutn de Seguridad ¢ Serviciv: HSocialew para lo-
Tratajadores del Estado), impartician de educarian superior
(Unlversidad Nacional Anténoma de Meéxico.. realizacion dir
investigaciones: cientificas {Instituto Nacional de!

fFetrdliea), y muychos mas.

E! Eztado se reserva determinada: facultades retpecto a
1o+ organismos de<scentralizados, a fin de controlar HTRN
accionszs y mantener la unidad politicas estas facultades san,

entre otras las de modificar las leyesz aue los rigen, nombrar

A  us consejeros, Mirectorecs, Gerentes w personal técnico,

trnjar sn presupuesnto. vertar =ug actividades. Adenas el

fasbar Central, =e reserva la facultad de vigilancia de las



actividades de estas agencias que es un importante medio  de
Lontrol por parte del Gubierno Federal. de los Organismas
Descentralizados, y empresas de Participacion Estatal v, en
las diversas leyesz que dan nacimiento a eztas entidades, <on

1ae siguientent

a.- Excepciones & la autonomisa técnica.

b.~ Hprobacidn de deterwinados actos bhasi-
cos que afecten la vida economica y
financiera de la Institucion.

c.~ Control de sus presupuestos, balances
Yy nastos.

Un organismo descentralizado zurge en virtud de una Ley
o Ubecreto, en el cual se fijan =us bases organicas., tal
disposicién normativa puede ser derogada sin que por ello el
érqana desaparezca, pues wuyariaria sdlo en cuanto a no ser
ente descentralizado =ino otro de naturalezs diversa, =i no

222 establece lo contrario.

Otro importante qrupao de entidades paraestotales e= e}
constituide por las Empresas de Participacidn Eztataly al
abordar este tema es necesario zenalar que ellas, dqual que
los  tideicoemisos vy algunos Organizmos Descentralizadns <on

tmpresas Fublicas, pur tanto deto hacer algunaz  reterencias



subre dstas:

"Las empresas Publicazs caon entidades de De-
recho Fublico, con perzonalidad  jurilica,
tatrimonio, vy regqwmen juridico propios,
creadas o recnnocidas por mwedio de wuna Ley
det Congreso de la Union o Decreto Jdel Eje-
cutivo Federal, para la reraliracion de

tividades mercantiles, industriales v de
otra naturalera ceondomica, cualgquiera
que wea Ty denominacion v forma juridica®.
(a6}

La ewmpresa Fiublica tiene sus orinenes en Inglaterra,
nace a partir de 1714 cuands cae en crisis el likeralismo v

e inicia la etapa del intervencionismo eztatal. Lon 1o

icion del Estado liberal en Estads intervencioninta,
este desarrolla tuertes actividades econdmicas convirtiéndnse
en prosuctor, comerciante o Jdistritendor de hienes v

servicios.

El rmacimtente e estas entidades ohedece a varios

ragone:.:

"El Eztado crra la empre<ca poblica ante el
urnente problema de satisfacer necesidades
wociales en aquellos campos en que s ini-
ciativa particular resalta impotente o in-
dJiferente, y tambien, en Jdonde 2 aqudizan
Jas Lensiones sociales paro las Pupre:as
particulare«*, 14

itro iwportante motivo que explica la ereacion de las

PRI I TE NI T b lica:

1a conviccion Jdel Estado de que existen



Vdeterm\nadas actividade: que. deben ser vedadas a los
particulares por razones de defensa nacional o politica
nacional o internacional, es decir, el propdsito de explotar
tos recursos del pais necesarios para tener un cantrol
absoluto de su Soberarnia, asi como atender la presentacién

de importantes servicios publicos de interés social

En el ambito nacional, la Enpresa Puablica nace de la
siguiente maneral al consumarse la Independencia, el pais
vivia basicamente de la mineria y la agricultura, ambas
actividades desarrolladas en forma rudimentaria, las fuentes
de riqueza s= hallaban concentradas en unos pocos
propietarios. Con e} paso de los afios, emnpezd a practicarse
la actividad industrial, aunque sus formas eran elementales,
La intervencidn del Estado en la actividad econdmice se reducta
al aspecto fiscal. E1 advenimiento de la Revolucion sefald
nuevos derroteros en la vida economica, orientandola al
Aumento de la productividad v a la elevacion de las
condiciones de vida de los obreros y campesinos.

La empresa piblica en México, nace después del movimiento
armado de 1910. Su creacion se debe a la rnecesidad de
encomendar ¢l desarrollo de una actividad rne intentada hasta
entuonces por el Estado as1 como la de crear un  &nbito  de
estabilidad en ©1 campo econdmico y la de romentar el

desarrolln social del pai..



ha

Los primeras empresasz pihlicas wmericanas correspundieron
al sector tinancliero y dieron lugar & la creacion de otras
empresas ¢ de un numero considerable de fideicomisos cuyas
facultades caian dentro de la actividad econdmice y =ocial

derl jans.,

La Carta IMagna de 1917, sefala la interuvencidn del
Eetadn en la actividad economica. A partir de 1925 2e crea un
qran nimero de Instituciones productoras dJde bilenes v

servicios que adoptan las formas de ewpresas publicas,

La Ymportancia de estos arganismos varia, ya que existen
alqunas emprezas que desarrollan actividades estratéqicas
para la economia del pais y significen un monopolio o contro!l
total de la actividad a la que se dedican, y otras cuyn

zigqnificacion no tiene mayor envergadura.

Las empresas publicas =zon creada= en distintas  formas,
puede ser a traves de una Ley en la que e precisan a8 <us
tines, tfunciones, oryanizacidn, derechos, obligaciones,
personalidad juridica. Surgen tautién, cuando el Estodn
adquiere una parte del capitatl en una empresa mercantil,  en
concurrencia con los particularess o bien, cuanda adquiere
una spciedad mercantil  en la cual mues acrc . 0nes pErteacoen

totalmente al Fztado.



Las “emprezas | publicas abarcan diversos sectores de a
actividad econdmica nacional, constituyen un medio del que se
vale el Estado para realizar su politica de nacionalizacion
especificamente en industrias en las cuales su  intervencidn
deber ser basica y no complementaria. Estax unidades forwman

parte de la Administracidn, pero actuan separadas de ésta.

Otlivera Joro dice quet

"La Empresa Pinblica aparece asi, como
la forms que revisten ciertas entidades
juridico~-econdmicas de nsaturaleza pu-
tiica o <emipublica que requieren 1i-
bertad, inictativa, flexibilidad y es-
paritu empresarial, y a las jque per ju--
dica l& rigidez de wuna Administracion
Burocratica*., (48)

David Cantd atirma que?

"La Canstitucidn Mexicana aunque facul-
ta y obliga al Estado a enfrentar se-
rias responsabilidades, zolamente de
una manera indirecta te sugiere la
creacion de empresas publicas"., {49)

Las  emnpresas publicas adoptan diversas formas para su

funcionamiento. Serra Rojas sefiala que nuestra legislacidn
emples el terminoc “Emprezaz Publica", dnicamente para
reterirse a organismos descentralirados, mientras que con el

termino ‘empresa semipiblica", se alude a l1a empresa Je
P P

participacion ezwntatol ¢ dtirma aque "no e puede ser a la vesx



hé

enpresa de‘bar;{n\pansﬁn extatal y organismo descentralizadn,
unrque'coirespondén a fegimenes diversos". (50)

A sy vez, Lervantes fAhumada soxtiene nque “el Extado
utiliza la forma de Sociedad Andnima para orvanicar
sociedades de Servicios Piabliicos que, en el fonda, soo

instituciones descentralizadas del poder pubilico". (%1)

Por su pate, Dauvid Canti zefiala que un  Oraanieamn
Descentralizado puede rcuestir la forma de empresa  miblica,
conp e desprende de la siguiente afirmacicn: *. .. .la-
eupresas publicas arganizadas camo arganisnos
descentralizados, actuan como persaonas juridicas  autonomasz,
dotadas de personalidad juridica, teniende un patrimonia

propio y sujetos al control dul Eeatado”. (521

La Ewmpresa Fiblica se diferencis de la Privada por el
régimen  juridice que las reaula,  pnr el hecha de aue da

segunda ¢e forma con capitales de los particulares, mientra«

que la empreza piblica lo hace con bienrs Jel fatade y  =e

encuentra dirigqida por elementos térnicos del wizmo.

Lstas empresas desaparecen en virtud de la derogacinn e
le Ley o Decreto aue las crea, v <us  hienes  pasan  al
patrimonio del Fstado en calidad de hienszs de dowinio peivado

de la bederation.
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Urganica de la Aduinistracidon Folblica Federal

las Empresas de Participacion Estatal

encuyentran comprendidas las Instituchrones

Credito, las OBruanizaciones Ruxiliares

Credito, las  instituciones Nacionales

requisitos que establece el fArticulo 46 y que sont

a.-

" Oue el Gobierno Federal, el Gobierno
del Distrito Federal, uno o mas Insti-
tuciones Nacionales de Credito u Orga--
nizaciones Auxiijares Nacionales de
Credito, otra y otras Enpresas de Par--
ticipacion Estatal, una o varias Insti-
tuciones MNacionales de Sequros y Fian-
zas, une o mas Fideicomisos a que se
retiere la Fracecidn 11 del Articulo 3o.
de esta Ley (paraestatal), considerados
conjuntamente, aporten o sean propieta-
rios del 502 o mas del Capital Social.

" Que la constitucion de =u capital se
hagan fiqurar acciones de serie especial
que sdlo puedan =er suscritas por el Go-
bierno Federal.

Y Que al Gobierno Federal corresponda
ta racusltad de nombrar a ta mayoria de
ios miembros del Consejo de Administra-
cion, Junta Directiva, u Organo de Gn-
bierno, desiqnar al Fresidente, Al Ui-
rector, al Gerente o cuando tengo
tacultades para uetar losx  acuerdas de
la Asamblea General Jde fHccionistas, del
Lonsejo de Administracion o de le Junta
UVirectiva u Organo de bobierno equiva--
lente.

de

de

los



48 .

Las’' =mpresas de Participacion Estatal zon Ilnstitucionas
de - caracter publico regquladas tanto por el derecho privedo,
por el derecho piblice. Son “....aquellaz emprecas  privada-
en las «que @l Estado tiene un interés ccondmice preferente

que le permite intervenir o adnirnistrar una ewprera... . ¥ (53}

Una empresa de Participacion Estatal se caracterica por
la presencia accesoria o transitoria del capital publico v
privade para la realizacian de finalidades: propias Jde la
iniciativa privada, vy un ningdn case la participacion n

fines escenciales del Estado.

Las Empresas de Participacion Estatal rigen su actividad
por la Ley para el Control, por parte del Goblernn Federal,
de los Organismos Descentralizados 0 Empresas de
PFarticipacién  Estatal y sus relaciones con los particulares
tanto por normas de Derecho Piblico como par  normas de
berecho Privado. Eztas empresas reuviaten en ocasiones, las

formas establecided por el Derecho Mercantil como la Sociedad

Hnonima, y en alqunos ca<o< la de Sociedad Cooperativa.

Las empresas de Participacion Estatal, Tlamadas tambien
Enpresas de Economia Mixta pueden ser Mayoritar jas [}
Minoritarias<. £1 Articulo 46 de la Ley Orgénica de la

Hdminit.tracion Publica Federal, que  he  transcrito cun



o'

antelacion  que o continuacion exponga, fijan las bases para

determinar cuando se esta en prezencis de una entidad de este

tipot

"Se asimilan a tas Empresas de Participacion
Estatal Mayoritaria, las Sociedades Civiles
asi como las Asoclaciones en laz  que la ma-
yoria de los azociados sean dependencias o
entidades de la:z mencionadas en el inciso
"A*, del articulo anterior, o alguno o varios
de ellos se obiiguen a realizar o realicen
las aportaciones econdmicas preponderantes”,

A su vez, el Articulo 48 determina cudles =on las

kEmpresas de Farticipacion Estatal Minoritarias:

"Seran Empresas de Participacion Estatal Mi-
noritarias las Sociedades en Jas que uno o
mas organismos descentralizado= u otra,
u otras Empresas Jde FParticipacidn Extatal
llayor itar ia consideradas conjunta o separa--
mente posean acclones o0 partes de capital
que representen menos del 50% y hasta el 25%
de aquel. M

Las normas  que regulan las Empresas  de Farticipacidn

L=tatal, =on las siquientes?

Ley Organica de la Administracion Pu-
biica Federal.

Ley General de Biene:s Nacionales.

Ley General de Lontrato: v Obras Pabtican
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Ley de lnzpeccion de Hdquisiciones.

B Ley para el Control, por parte del Gobierno
Federal de los Organismors Descentralizados
y Empresas de Farticipacidn Estatal.

. Ley Federal del Trabtajo.

. Ley +de loe trabajadores al Servicio de)
E<tado.

. Ley gque crea al arqanismo.
Cddigo de Comercio.
Ley Geneneral de Sociedades Mercantiles.

. Ley General de Titulos oy fDperaciones de
Crédito,

Las Instituciones Nacionales de Crédite won orqanismos
Paraestatales cuyae actividades qiran en torno al ejercinic
de la bance y el comercioc. HNormalwente adoptan para su

funcionamiento la forma de Socledad Mercentil.

Su antecedente mas remoto data Jde la época colonjal,
cuando en el afio de 1774 nace el Tonte de Piedad, considerado
coma la Institucidn Bancaria wds antiqua. En los inicios de
eza época no existian los hancos especializados, y la funcidn

bancaria era ejercida por los mercaderes fundamentalimente,

En el afio de 1793 =surge, con el nbjeto de financiar 1a
induztria minera, e} Banco de Auio de Minas. fundado por

Larios 111, éste rue =1 primer banco pibliceo establecida  en



la colonia.

Ya ~en la epoca independiente aparece el Banco del Avio
para fomentar la industria textili vy en el afio de 1847, el
Banco Nacional de Amortizacidn de la Moneds de Cobres en 1857
=e funda un jmportante banco de emision de monedat e) Banco

de México. S.A,

tn 1864, se crean el Banco de Londres y HMéxico y
Sudamérica y el Hacional Monte de Piedad, posteriormente, en

18681 nace e) Banco Nacional Mexicano.

La Ley General de Instituciones de Crédito de 1897
establecio las bases del Sistema Sancario Mexicano,

estructurando cuatro tipos de Institucioness

1.- Banco de Emizion,
Z.- Banco= Retaccionarios.
3.~ Bancos Hipotrcarios,

4.~ Almacenes Generales de Depdsito.

En el afio de 1Y2%, surgen con una nueva cohcepcion lax

fnstituciones Nacionalew de Lredito, ecnconendanele 4l Lonco




de México, 5.R., el mayor incremento, en ¢l wenor plaso, del

ingre<o nacional y la elevacidn del nivel de vida.

E) aumento de Instituciones Nacionales de Crdédito, en
lo= ultimos afios, propicid que el Ejecutivo Federal adaptara

la medida de nacionalizar el ejercicin de 1o hanca, para de

nsta manera, terminar con las  incongruenciar  que
presentaban (por aquellos en gquienes recayd la Requisicion).
reservandose el Estado el ejercicio de la miswa, brindando

con mayor eficiencia e1 seruvicio bancario,

Las Bolsas de Valores son mercados donde se compran y
venden valores mebiliarios. Son sociedades cuyes aciionistas
tienen el cardcter de corredaores de cambio rncarqados de
fungir como meditadores en la contratacion de operaciones

«obre valores y metales preciozos.

Las Camaras de Compensacion =son Instituciones a . las=
cuales acuden representantes de diversos bancos con el fin de
compensar cheques que reciben Jde institucione: andlonas, Exte

«ervicio es restado a4 través del Banco de México.

Los Almacenes Generales Jde Depdsito son lInstitucioars.
cityo  objeto es el alwacenamiento, yuarda o conzervacion de
bienrs o nercancias, o la expedicion de certificados de

depdsito v bonos dv prenda,



Existen tres. tipos de Almacenes de VLepozito. san:
.- Hgricolas, Se dedican a depositoz Jde este
género de pruductos,

2.~ Mixtos, Reciben tanto producto: agricolas comn
otra claze de bienes o mercancias.

3.~ Fiscales, Reciben mMErcancia importada
pendiente del pajo de derechos de
importacion.
A  traves de estas entidades ze facilita le circulacion
de mercancias y la concesion de credito sobre las miszmas, por
medic de ta incorporacion de los derechos de disposicion de

fa mercancia depositada al certiricado de depdsito.

Las Uniones de Credita, son grupos de personas gque
tienen los mi=zmos intereses econdmicos y se reunen con &) fin
de facilitar crédito a los mismos, Estas pueden ser
aaricolas, cuando agrupan a personas que se dedicen a esto
tipo de actividads industrial, si desarroilan actividades de

caracter industriali o, mixtes, cuando reunen a ambos tipos

e mienbros.

El Fideicomizo tiene ha sida definido en le Ley General
e litulos v Uperaciones de Lredito de Ja sigurente manerat
“En virtud del Fideicomiso, el fideicomitente destina ciertos
bienes a un fin licito determinado, encomerajando [

realizacion de e:se tin a uno institu.ion tiducraria®



El Fideicomiso tiene =u origen en =1 Derecho Romanc gue
regulaba la “fiducia®, cantrate a través del cual el
adquirente aparente de un bien se comprometia a restituirilae
al enajenante al cumplimiento de las obligaciones que tenia

éste, respecto de aquél.

El “pactum fiduciare*, ez también antecedente del
Fideicomiso, y se concibe como un contrato apoyado en Ja
buens fe de las partes y medliante el cual el que recibia la
propiedad de una cosa se obligaba a restituirla bajo

determinadas circunstancias.

Desde e1 1inicio del presente Sigla, Jla figura del
Fideicomiso aparece en nuestro panorama juridico con la Ley
de Instituciones de Crédito de 1924, la cual solo hizeo
referencia a €1, pero sin reglamentariot en 1928 se sefiala
que es un mandato irrevacable, pero, es hasta 1932, cuando

aparece como negocio tipico.

“El fideicomiso es un negocio juridico por
medio del cual el fidelcomitente constitu-
ye un patrimonio autdnomo, cuya titulari-
dad se atribuye al fiduciario, para la
realizacidn de un fin determinado* (%4)

Cervantes Ahumada sefiala que ".... el Fideicomiso es un

acta juridiceo por medic del cual el fideicomitente constituye



un patrimonio con bienes y derechos, cuva titularidad se
atribuye a una institucicn fiduciaria expresamente
autaorizada, para 1a realizacion de un fin licito

determinadeo®, (55)

El Fideicomiso de Estado es una variante del Fideicomiso
en general, no se ha desarrollado hasta ahnra; una teoria

propia de este tipo de negocio juridico
Acosta Romero nos dice que el Fideicomiso Estatal:

“..... &% un contrato por medio del cual, el
Gobierno Federal a través de sus dependen=-
cias y en su carardcter de fideicomitente,
transmite la titularidad de bienes del domi-
nio publico, o de dominio privado de la Fe-
deracidn, o afecta fondos publicos, en una
institucidn fiduciaria para reatizar wun fin
licito, de interés publico®. (56)

El fideicomiso estatal =e constituye en vuvirtud de una
declarscion de voluntad emanada del Estado. Su baze es la
formacidn de un patrimonto de afectacidn cuya titularidad se
atribuve & un fiduciario para la realizacidn de un fin de
interes publico, tal realizacion <e encomienda & una
Institucién Nacional de Créditn. Segun nuestra legislacion
puede ser fiduciaria una Institucidn de Creédilo, en este

caso, una que tenjga cardcter de Nacional



re

Este tipo de fideicomisos se reqlements en virtud del
Decreto publicado en el Diario Oficial de la federaciun del
dia 27 de fehrero de 1979, que estabilecio las bta.es para 1o
constitucidn, incremento, nodificacion, organizacinn

funcionamiento ¢ extincidn de los fidelcomiz

e esntabliulbido:n

por el Gobierno Federal,

La Secretaria de Hacienda y Créditao Fiblico es el
fideicomitente tnico del Gobierno Federal, de acuerdo a lo
establecido por la Ley para e! Contral, por parte Jdel
Gobierno Ffederal, de  loz  Organiamos Descentralicados vy

Empresas de Participacidn Estatal.

En cualquier fideicomiso e=tatal deben esrar
trepresentadasz  las antoridades hacendarias y es el Miduciacio
quien designa al personal técnico v administrative que estine

conveniente para €} buen tuncionamiento del fidelcomiszn.

Las austoridades financieras son las encargadas de emitir
la orden de constitucidn del fideicomiso, va ¢ea, asignando
iun tondo del propio Goebierno federal, o tlen, a traves de un
impuesto expresamnente determinade para dicho fin, v cualquier

otrre recurso foderal,



B

Laos finés,“d,e}vfydéibomispL tagal pueden agruparse de ia

siguiente maner

Inu (siﬁﬁ dé Foﬁdg§ Publicos.

b.-" Maneje u Administracicn de Dbras Fiblicas.
e~ fFrestacidn de Seruleios Publicos.

;d.- - Produccion de bienes para el Mercado.

Estos objetos se encuentran especificados en la propia
tey para el Control, por parte del Gobierno Federal, de
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion

Estatal.

Una vez realizado este somero analisis, se puede resumir
diciendo que el fideicomizo es también otra forma usada por
e) Estado para destinar por medic de una Institucion Nacional
de Lrédito, dineros piblicos a fines determinados, con el
afan de resolver importantes problemas nacionales de diversa

indole.
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S lLa fomztitucion Folitica de los Extados Unido: Mewicanne

en su Articulo 21 nas sefiala lo siguientet

“La imposicidr de la= penas es propia y evclu~
sjva de la autoridad jsdicial. La persecucion
de ‘los delitos incumbe al Ministerin Fiahl oo o
a la Palicia Judicial, la cual e tara haju )
autoridad y mandn inmediato de aquél.lompete a
la autoridad adninizstrativa la oplicacion de
sanciones por las infracciones Je loz regla-
mentos gubernativos y de policia, las gue dni-
camente consistirdn en miita 0 arrestn
hasta por treinta y seis horas. Pero si el
infractnor no pajare la multa que se le hubieswr
impuesto, se permutard éste por el arrosto co-
rrespondiente, que no excederd en ningun casn
de treinta y zeis horas.

S3 el infractor fuese jornalerc, obrero o tira-
bajader, no podra ser sancionado con multa wa-
yor del importe de zu jornal o walario de un
dia,

Traténdose de trabajsdores no azalariados., la
multa no excederd del equivalente a un dia Je
su ingreso”.

Este articulo posee precedenter a partir de la

Lonstitucion de Cadiz, que como e+ bien sobaido eztuvo vigente
en nuestro paiz en algunos periodos  anterintes A ta

independencia, en cuanto a sy articulo 172, fraccion undécima

prohibio cateqdricamente ol rev, decir, ol ejccutivo,
privar a rangin individuo e su libertad ni ponerle  por i
pena alguna, ¢ par su parte. el diverzo articulo 242 dispuso

tad de aplioar las lew @ las causas civiles y

e la pote

e iminales pertensecia es clusinamente o los tribunales,



Varios preceptos de las cartas fundamentaies posteriores
consignaron dispoasiciones =imilares en cuanto a ta
prohibicien al  orpanismo e)ecutiva, v en espectal al

Fresidente de la Republica por impaner penas, las Jque se

consideraban exclusivas de los tribunales o traves del
proceso correspondiente. &n este sentido pueden mencionarse,
entre obtros, los articulos 112, traccion II, de  la

Constitucion Federal de 18241 4%, fraccion 11, de la Cuorta
dJe las Leyes Constitucionales promulgadas el 29 de diciembre
Je 18363 9o, fraccion VIII, de las Bases Orqanicas del 12 de
junio de 18433 ¢y 58 del Estatuto Organico Frovisional de 15

de mayo de tube.

Par 1o gue se retfiere & las facultades de las
autor idades adminiztrativas para imponer sanciunes econtmicas
y arrestos caliticados de correccionales, pueden menciunarse
o= articulos 83, fraccion X1, de las Bases Ornanicas de
1843, en el cual se faculta al Presidente de ia FRepiblica
para imponer multas hasta de guinientes pesos, y 58, y i1/,
fraccion XXIX, del Estatuto Provisiocnal de 1d%s, sobtre las
sancilones pecuniarias v arresto: de acuerdn con la:r leyes de
policia y bandos de buen gohirrno, (58)

Kl antecedente inmediato ded artacatln (1 ennstitucynnal

vigente el proccpto cded o msaor nmero de Voo sarta b eerag



Ha

der & de febrero:de lﬁ57. 5égdn el cual: "La aplicacion de la-

ponas prun}ahppte tales, es exclusiva de la autoridad

judicial, la‘politica o adwinistrativa seclo podria imponer,

como . corredcio hasth quinientos pesos Je multa o hazta un

nes - de’ recliusidns en los cases vy modo  que  oxpresamente

determ{ﬁé'\a ley".

El citado articnlo 21 constitucional en vigor, tal como
fue reformado por decreto publicedo el 3 de febrero doe 1943,
comprende tres disposiciones diver=as: a).- en primer térwinog
la derclaracion de que la imposicion de las penaos es exslusiva
de la autoridad judicials b).- la perﬁecﬁc\an de los delito-
corresponde al Ministerio Puklico v a la policia judiciul, y
c).- las facultades de las autoridades adwinistrativas para
imponer sanciones a losz infractore: de los reglamentos

qubernativos y de policia,

IV.- Imposicidn de las penas por la autoridad judicial.
Este mandamiento tiere =u origqen en la Canstitucion de Cadiz,
wrgin e expresd anter iormente, v es yna  consecuencla el
princopae de la division de poderes, o en oeetricto sentida,
de las funcione:. El precepta vigente esta relacionado  con
Tow articulas 13, 14 y 14 di« Vo carta federal «n  uvigor, en
Lanto la atribucion  oxclusiva de  les tribunale:  tanto

e b o roemo militaren, Eai}

retpeetivas e fteros  de



competlencia, para Vmponey las penas estimadas  wn fentidn
estricto, a tos nue we concideren culpables de una conducta
delictuosai  solo puede efectuarse a través de wuna  sentencia
cdndpnetnriq dehidanente fundada v motivada en an prueeso en
el cual ze rezpeten el Jerecho de defensa y las  formwalidade:

esenciales del procedimientn.

2.~ Le perzecucion de  los Jdeliteos por parte  del
Ministerio Publico y la pelicia judicial, Este es ol aspecto
de mayor traszcendencila del articulo 21 constitucional, puesto
que fue introducido por el Constituyente de Querétaro despuée
de un extenso debate v merecid una explicacion muy amplia en
la exposicion de wotivoes del proyecto presentado por  don

Verustiano Carranzs.

kit etfecto, en la citada exposicion de motivos <
nsintid en la necesidad de otorgar le autunomia al Minisrerio
tublico el ques, de acuerdo con la legislacidn expedida  bajo
ia Canwtitucion 12 18%/7, carcc ia de racnltades efoctivas, eo

el proceso penal, puesto que la tuncion de policia judincial,

no  existila como organi<mo independiente y era ejercida  por
Io: jueces, quienes e canvaertian en verdadero: acnzadores en

perjuicio Je los procesados



0a

Los debates del Congreso Constituyente durante lo: dias
2 al 13 de enero de 1917, se centraron en las funclones
persecutorias del Ministerio Publico v en la creaclidn de 1la
policia judicial, como organismo de investigacidn bajo el
mando inmediato del primero, tomédndose como modelo, segin la
extensa explicactdén de José Natividad Macias el 5 de enero de
1917, a la organizacidén del Ministerio Publico Federal de los=
Estados Unidos, y & lo policia bajo su mando directo, por lo
que el ohjetivo del precepto constitucional consistia en
otorgar una verdadera participacidn al Minjsterio Piblico e
la investigacién de los delitos y en el ejercicio de la
accion penal, para evitar Jlos abusos de los jueces
porfirianos, constituidos en acusadores al ejercer funclones
de policia judicial, como se denunciaba en la exposicidn de

motivos. (59)

La citada disposicion del articule 21 constitucional ha
dado lugar a un debate que todavia no termina sobre el
4N1nist=riur Publico, ®n cuanto a8 que posee 0 ho la
exclusividad no sélo en la investigacidn de las conductas
delictuosas en el perjodo calificado como averiguacion
previa, sino también en el ejercicio de la accidn penal, que

se ha calificado como verdadero monopolio.
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R).- Se ha 1impuesto en la legislacidn vy en ta
jurisprudencia le interpretacion que considera al propilo
Ministerio Piublico como el udnico autorizado pare ejercer la
accion penal y la funcion acusatoria durante el proceso
penal, de tal manera que 1os cdédigos procesales penales,
tanto el federal como los de las entidades federativas, no
recaonocen la calidad de parte, ni siquiera con caracter

subsidiario, a la victima del delito.

Si bien un sector de la doctrina, estima inconueniente
esta interpretacidn radical del citada articula 21
constitucional, la mayor parte de los tratadistas sostiene
que es conveniente el wonopolio del elerclicio de la accidn
penal por el Ministerioc Fiblico. A su vez, la jurisprudencia
obligatoria de la Suprema forte de Justicia ha esztablecida el
criterio de que, contra las determinaciones del HMinisterio
Piittlico cuando decide no ejercitar la accién penal, desiste de
'8 misma o formula conclusiones no acusatorias, no pueden
impugnarse a través del juicio de amparo, en virtud de que el
propic HMinisterio Puablico <=dlo puede considerarse comn
autoridad en sus actividades de investigacion, pero se
transforma en parte cuando comparece en e! proceso penal,
Hdemas, Je aceptarze lo contrario, 2@ otorQaria, al
particular atectado la posibilidad de participar en ol mancin

de la accion publica (lesis 1¥8, pagina a4k, Apendicn



publicado en 1975 rimera Sala).

‘La posibilidad . de combatir -los actos del
'HYhis?er' co en su-talidad de parte en ) proceso penal
Cws a t?auiﬁ de un control interno administrativa que  requlan

las leyes orgénlcaé respectivas.

B).~ En el aspecto en el cusl no existe un criterio
preciseo  de la jurisprudencia de los traburale:s federalos s
refiere a si el de:zlctimiento do la aczion penal o de la=
conclusiones no acusatorias vincutan al juzgader, porque en
alqunas resoluciones ze ha estimado que ain en el supuestn e
que estas actuaciones sean autorizadas: por ol procurados
respectivo, como jefe del Ministerto Publico. el juezr de 1a
causza no estd obligado por ella=s, en wirtud de que e=
facultad excluxiva de la autoridad judicial fallor de acuerdn
con las constanclas procesales, lo que nos parece un criterin

acer tado. (60)

Sin  ewmbargo, ha predominade  la  interpretacidn  que
considers al desistimiento de luo accion penal ¢ o  las
conclutones no acusatorias, autorizadas por el procurador
re.peet iun,  coms ebligatorias para el luzgador, gquicn dete
decretar el snbreseimiento definitive del! proceso, con

ete tor eauivalentes a la abiolucidn  Jdel  procezado. Fate



princfsiﬁirv‘ ;,hgipraducidukg) fendmeno contrario
; )aréxtrqi\mifsﬁ‘ﬁn‘dg:J;s )ue;eg. es decir, la hiperctrofia
QEIIﬂ\nWEtE?yogryBiiFoﬁ

E).' Finaimente. debe tomarse en consideracion que ex
incorrecta la denominacion que se confiere a la poligta nque
e ‘encuentra bhajo las ordenes del Ministerio Fublico, la nue
debe considerar como #n cuerpo de investigadores, pues el
calificativo de judicial proviene del sistema francés, en el
cyal =se justifica porque e encuentra bajo las drdenes del

iyez de instruccidn y no del representante social.

3).- Ilmposicion de sanciones por la autor idad
administrativa. El tercer precepto contenido por el articulo
21  constituciocnal también fue abjeto Je debates en el
Consituyente de QBuerétaro, debido a la experiencia de ta
aplicacion del precepto del mismo nimero de ia carta de 185/,
que prounco muchos abusos, especialwnente en perijuicio de los
wectores mas desprotegidus, debido a que diche precepto sdlo
fijaba lo:z limite: maximos de lai sanciones hasta quinientos
pesos de  multa vy un mes de arresto, y dejaba a lasz  loyes

secundar tas precisar zus alcances.

H)y.- El texto oriqinal det citado articuloe 21, Eat comm

tue aprobado por el Doansttouenle g o etatg,

samin



90

las acciones administrativas, que cansistian en multa y
arresto hasta de treinta y seis horas. En el supuesto de que
no cubriera la multa, ¢ésts se podia conmutar por arresto
hasta de quince dias, pero esta udltima disposicién fue
interpretada por la jurisprudencia como un derecho de opcion
del afectado, por lo que debe considerarse jinconstitucional
la imposicidn inmediata del arresto, sin dejar al agraviado
te posibilidad de elegir entre 1la pena corporal o la
pecuniaria (Tésis 41B, pag. 494, Apéndice publiicado en 1975,

Segunda Sala).

Ademads se establecid que si el infractor fuese jornalero
¢ obrera, no podia ser castigado con multa mayor del importe

de su jornal o sueldo de una semans.

E1 propdsito wesencial de la reforma constitucional
publicada en febrero de 1983, ftue precisar aun més las
foacultades de las autéridades administrativas en Ta
imposicidon de sanclones, pues como se afirma en la exposicidn
de motivost "Si bien el propdsito del Constituyente fue
brindar al infractor de escasos recursos la posibilidad de
optar por el arresto en lugar de cubrir la multa que se le
jmpusiere, para asi proteger su patrimonto, la realidad
socioecandmica del pais llevs a que el cumplimiento del

arresto opcional a treinta y zeds horas, y ademds reduce la



nulta de infractor cuando sea jornalero, obrero ]
trabajodora, al importe de sy jornal o salario de un dia, y
tratandose de trabajadores no asalariados, a un dia de su

ingreso.

8).- Por otra parte, la jurisprudencia de la Suprema
Corte de Justiclia es muy clara en el sentido de que la
autoridad administrativa sdlo puede imponer sanciones a los
infractores a traués de un procedimiento que respete el
derecho de defensza de los mismos en virtud de una resolucion
debidamente fundads y motivada, de acuerdo con los
lineamientos de los articulos 14 ¢ 16 de la Constitucidn
fFederal (Tésis 419, pag. 195, Apéndice publicado en 1975,

Segunda Sala).

C).- Otra cuestion controvertida es la que se refilere a
los lineamientos gubernativos y de policia mencionados por e)
propio articule 21 de 1a carta federal, y que se han
calificado de autdnomos, par no estar vinculados a un
ordenamiento legislativo, por o que su expedicidn
corresponde al Presidente de 1a Repiblica en el Distrito
Federal, en los términos del articulec 89, fraccidn 1, de la
Constitucidn, y a los gobernadores de los estados e&n sus
respoctivos ambites. Sin embargo lo anterior provocd una

verdadera anarquia en la regulacidén de las normas que
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tradicionalmente: e - conocen .como de “policia v buen

,fgohlerﬁd

Efca £|tuac\6n ha camblado con motive de la refarma
vcon%t\tﬁ:\onal a) ‘articulo 11% de la carta =suprema. publicade
1 3 de” febrero de 1983, pues en sy fraceion 1! se confirid a
Jos - ayuntamientos, de acuerdo con las hazes normarivas  qun
deber jan  establecer las legislaturas de los estados, ta
feeultnd de expedir los bando= de poelicin y buen qobierno,
asiy como los reglamentos, circulares u ditposiciones
administrativas de observancia qeneral dentro de e

respectivas jurisdicclones.

De acuerdo con este principic v a pesar de gque en ¢l
Distrito Federal no existen municipios, el fongreso de  la
Unidn expidid una Ley sobre justicia en materia de faltss de
Folicia y Buen Gobierno del Distrito Federal, que contiene
los lineamicntos de acuerdo con loz cuales e deben expedir
los reglaventos respeét\un& y en los términos de lawx
disposiciones nque en esa materia contiene el articulo 21
constitucional  para 1o impazicidn de sanciopes de cardcter

administrativo. (61}



57).-

58) .-

$9).-

60) .~

61).-

Burygos lagnacio

Edit. Porrve, S.R,
México, 1974
pag. 640-654

Castro Juventino

Za. Edicion
Mexico, 1778
péa. 44-4%H

Castro Juuentino

ba, Edicidn
Méxica, 198%
pag. 23-178

Fix-Zamudic Héctor.
)

Anuario Juridico

México, 198%

Paq. 23-128

Clea y Leyva Tedfilo.

El 8rticulo 21 Conztitucional
Ensayo sobre la Intrasmutabilidad de

cesales.

-

las escencias pro-

fRevisto de la E=xcuela Nacional dv Juricsprudencia,

México, 1944
Nimeros 23 y 24
Julio y Dicliembre
Pang. 273-313



CAPITULD 1V

Introduccidn
Cancepto de Poder Judicial,

Concepto de reglamenta de policia
y buen gobierno.

Diferencia entre penas y sanciones,

Las penas, sanciones y nultas
administrativas,

Incohetituctonalidad de tas multas
tiscales.
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En- 1a  lucha del hombre por sus libertades, =urqgen
constantemente corrientes contrapuestas. La primera de ellas,
en un sentimiento liberal, de quitarle todas las facultades
que tiene la autoridad admwinistrativa para sancionar a Jlos
gobernadosi y una sequnda, tendiente a dar facultades & la
autorided administrativa con e) objeto de que imponga el
mayor ruimero de sanciones e intervenga cada vez mds en la

vida de sus gobernados.

Ya en 1a Constitucidn de 1857 se ve el sentimiento
liberal, cuando los constituyentes manifiestan en el
Articulo 21 lo siguiente:

"l.a aplicacidn de las penas, propia-
mente teles, es exclusive de la Au-
toridad Judicial, La politice admi--
nistrativa sdlo padrd imponer, coma
correccidn hasta $500 de multa o
hasta un mes de reclusion, en lo=

casos y modo que expresamente deter-
mina la Ley".

El articulo anterior hizo que ilustres tratadistas en el
siglo pazado emitieran opiniones diverses, como fue la del
Licenciade Jo=é Maria Lozano, quien hiciera reflexiones al

respecto, encuadrandolas dentro de la interpretacion



likeraly Ezte manifestaba que el articulo 21 trae consigo,

en su'espiritu, el priciplo de la Jivisidn de poderee, y que
aunyue . la Soberania e+ indivizible debe estar dividida para
que ninguno de lo= tres poderez tienda al abuso. Por ello se
delimita la sancidn administrativa hasta de 4500.00, las
delitos y la<« correcciones para faltas menorest y ejemplifica

esta situacidn de la siquiente manerat

"Si un hombre se ha hecho culpabie
de un verdadero delito, de un ho-~--
micidio, por ejemplio, seria absur-
do que la autoridad politica o ad-
ministrativa le impusiera como pe-
na wuna multa hasta de $500.00 o
una reclusidn hasta de un mes, y
con esto quedara el delincuente 13-
bre de la accidn de los tribunales
y de las penas que la Ley sefiala a
su delito* (62)

Sin  embarqo, varios tratadistas contemporédneocs no
coinciden con este opinidn y sostienen que las multas
fiscales s<son un tercer grupo Aue no tienen nada que ver ni
corn  la imposicidn de multas ni con la pena de viclaciones a

reglanentas de policia buen gobierno.

Bpinién  que nos parece erronea y que trataremos de
demostrar en ce«te punto a través de diferentes razonamientos

1dgqico juridica=,



Siendo que - las leyes fiscale: son leyes formales ¢
matEé\al:s. su- violacion constituye una transgresion s wuna
nﬁrma legisiativa, y en nuestra apinidn debe ser sancionada a
través del Foder Judiciall Jde 1o contraric se estaria

aceptando un absurdo juridice cumo el que sigues

“Una sefiora efectud una maniobra en
reversa con sy coche y tira un postes
El Procurador de Justicia la condena
a dos afios de prisidn y a la repara-
racidn del dafio*.

En el ejemplo anterior, todos los juristas pedirian
amparo y no bajarvtan de un demente al Procurador de Justicias
y sin embargo, se ve con mucha naturalidad que el Procurador
Fiscal 1imponga wuna sancidn pecuniaria equivalente a tres

tantos del impuesto omitido.

Esta situacidn no la podemos admitir, ¢y abogo en este
capitulo por que se reforme la facultad sancionadora del
f'oder Fublico, bien como dice el ilustre Licenciado fintonio
Carrililo Flores, modificando la Constitucidn y estableciendo
narantias especiales en ésta materia, o h\en,. ajustando las

actuales normas< tributarias al texto Constitucional. (63)
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E1 Poder Judicial emana, desde épocas antiquas, Jde 1A
constante vy reiterada buisqueda de la equidaed y la  justicia.
hasta Vlegar a constituir uno de los treor poderes de  la

Nacidn en que se divide la Soberania para <u e ercicio.

Definir al Poder Judicial, como hemos visto, (S XS X I
dificil, puesto que no exli=zte una definician de tal Foder gue
podamos transcribir. Lo que podemns decir de este Foder, <un
varios conceptos aisladoz que han «efialado diversos

tratadistas.

En  primer 1lugar, la existencia del Foder Judivial,
implica la existencia de un estado de derechn., en e} que los=
individuos se rigen pnr la voluntad de la Ley, y no for
voluutad o el capricho de un individuo., como zuycede en  un

régimen totalitario.

Otro hecho  importante es que el foder Judicial estd
campuesto  por jueces con  difercntes inriedicciones, pero

rualquisra que sieza sy funcion serad “decir Jderecho'.
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En un estado de derecho, éste, por un acto de soberania,
nombra a las persona: que van a ejercer la jurisdiccian, la

cual estd limitada con el aobjeto de impartir justicia.

En México, !a jurisdiccion federal extd contemplada vy
delimitada en los articulos 103 y 104 de nuestra Larta Magna,

los que a la letra dicent

"Articulo 103.- Lo= tribunales de la Feders
cion resoclueran toda la controversia que
suscitet

1.- Por leyes o actos de la autoridad que
violen las garantias individuvales.

11.- For leyes o actos de la autoridad fede-~
ral que vulneren o restrinjan la sabera-
nia de los Estados, y

1I11.- Por leves o actos de las autoridades de
éstos que invadan la esfera de la auto--
ridad federal,

*Articulo 104.~- Corresponde a los tribunales
de ta Federacion conocers

1.- "De todas las controversias del orden ci-

uil o criminal que 2e susciten =obre el
cumplimiente y aplicacion de leyes fede-
rales o de los tratadosz internacionales
celebrados por el Estado Mexicano. Cuan-
do dichas contraversias sdlo afecten in-
tereses particulares, podréan  conocer
también de ellax, a eleccidn del actour,
los jueces y tribunales del orden  comun
de los Estados, del Distrito Federal y -
lerritorios.
Las sentencias de primera instancia po--
dran ser apelables para ante el superior
inmediato del juex que conozca 21 asunto
en primer grado®,
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"Las Jeyez federales podran inztituir
triturales de lo contenciuosa-administra-
tivo dotados de plora antonawmia pora dic-
tar sus falles, que tengan a zu cargo 4i-
rimir las controverszias que =2 2usCiten
entre la aduwinistracion piblica tederal o
del disztritoc y territorio federales, w
loe particulares, estableciendn law nor-
mas para sy organizacion,su funcicnami
to, el procediniento y los reocur<os con--
tra sus resnluciones.”

“Procederd cl recurso de revisidn ante
la suprena corte de justicia contra law
ezoluciones definitivaz de dichos tri--
bunales administrativos, colo  on 1o
casos que sefalen las leyes federales y
siempre que esas re<cluciones hayan sido
dictadas como consecuencia de un recurso
interpuesto Jdentreo de la jurisdiccion
contencioso-administrativa®.

“La reuvizion ze ~jirtiry a les  rramitos
que la Ley Reglamentaria de lox art
tox 103 y 104 de este Conztitucion i
para 1a revisién en amparo indirecta,
1o rewnl cion gue en ella dicte la %
prema Corte de Ju icia, quedara sujeta
a las normas que regulan 1a ejecutorie--~
dad y rumplimiento de la=  <centencins Jde
amparoi

De  todas  las cuntrouerial que Jorsen
solire Jderecho maritino,

De aguellaz en lax que 1a  federacion
tuese partes

De la que «o rusciten entre dJo- o was
Evtade 0 un Latadn ¢ la Federacion, az1
como de las que surgieren entre los tri o
hunales de) Distrito Fedieral ¢ lo. de 1o
lederacion o un Estados

Bee VYas que w jan entre un F<rado v uno
0 mas vecines Je otras y
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Ul.- De los casas concernientes a miembras del
Cuerpo Diplidmatico y Consular".

e lo anterior, desprendemos que tenemaos que definir el
cancepto . “jues", pues esta es la persona encarqada de
impartir “justicla y de representar al Poder Judieclal, toda
ver que el juzgador en nombre del Estado decide, con fuerza
vincutlativa para las partes, una dJdeterminada situaclion

juridica controvertida.

El diccionario de 1a Keal Academia Espafiola define como
"juez2* a la persona que tiene auteridad y potestad para
juzgar ( a la opersona) y sentenciar, Sin embargo, la
definicidn anterior es insuficiente, por lo que recurrirenos
al ilustre jurisconsulto Den Joaquin Escriche, quien en sy
obra “E1 Diccionario de Legislacidén y Jurieprudencia“, lo

define como sigque:

"JUEZ, El que esta revestido de is potestad
de adminjstrar justicia a los particulares,
0 =ea, de aplicar las leves en los Juicios
civiles o en los criminales a asi en unos
como en otros., "Los juzgadores, dice la ley
1, Fit, 4, #Fart, 3, dan nombre de jueces,
que quiere decir, como homes bonos que san
puestos para mandar et tacer derecho”. Esta
detinician de las partides, a la cual hemos

procurado arreglar la nuestra, e |3 mas
compieta y general, porque ahraczs todox: 1o
clases n especies en que lo3 juev EC IR

viden, ol paco que algquna- de estas quedan

excluidaz: en las detiniciones que comnnmern-



te establecen los autores y jue por consi--
nuiente saon detectuosas.

La palabra juez es gendrica y comprensiva de
todes los que administran justicisipero los
que. desempehan este cargo con autor idad su
periar, y mas especialmente los aque lo
riercen en los tribunales de al:ada, e dic-
tinquen con el rombre de maqistrados o mi--
nistros", 164)

Las anteriores conceptos son impartantes en virtud de
que asi se determina que solo a los jueces corresponde el
imponer las penas.

Ee necesario que =epamos que este funcionario, como sefiola e}
ilustre jurisconsulto Ignaclo Burgoa en 2w libro “Las
Garantias Individuales*”, a guien corresponde  hacer el
analisis de las pruebas y de asequror el proceso. Obuvianente
la facultad sancionadora debe estar superdotada de dow

requisitos fundenentalesn:

a.- Que sea llevada por 1a autoridad judicial
concebida ésta en los términos puntados con
antelacidn vy,

h.- Que sea el efecto o la consecuencia del ejer-
cicio de la funcion jurisdiccional dezpleqado
por dicha autoridad y traducido en "drcir e
derecho” en el cazo concreto de que w0 trata,
mediante la resolucidn de un contlicto previn
producido por el hocho delictive™.  (65)

Le anterior se complementa con 1o que exprezs - el

Vivenciade Jose Becrrra Bavtistas



"5i atendemos a la jurisdiceidn
jueces, deede el Ministro de le

!

» todos los
Suprema Cor-

te hasta el juex municipel son iguales ya

que, en nombre del Estado, re
tfuerza obligatoria, los conflict
a %#u conacimiento",

Lo importante en loz juzgadores es

suelven, con
03 sometidos

03

la jurisdicctidn,

concepto importantisimo porque es la facultad que tienen los

jueces para dirimir controversias. (66)

E]l mizmo tratadistae, Becerro Bautista, des

“t1.~ Jurisdiccidons El juez debe

tacas

"decir el

derecho"" y para ello debe tener facul-

tades que derivan de su ui
Estado, del que toma parte

En otras palabras, el Esta

ncultacidn al

do debe nom-~

brar por un acto de soberania, & law
personas que ejercen jurisdiccidn pare

hacer posible la admini
justicia,

stracidén de

Todo juez, en concecuencia, tiene ju-~
ricdiccion, es decir, facultad de de--

cidir con fuerza vinculat)

va para las

partes, una ve: determinada situacidn

iuridica controvertida®.

(67)

En la préctica es més tumportante el conce

Jurisdiccidon que el concepto de  juer, magistrado, m

etc., ¥ Sin embargo la funcion de ellos, es decir, el

y la jurisdiceion, «iempre =era la mizma.

Fara entender el conceptn e ]

tranzcrito dos parratfos  del  ilustre

jurisdicecion

jur isconsy it

pta de
inistro

derecho

hemo:

dnnr
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Chidbeﬁde!,fqug -~ fueron tomades de si‘nhrat - "Principios de

‘Derechio: Procesal .C1011%. ‘La primers de ellas,  dela pagina

365 qué7diéet

“Nos parece que la caracteriztica de la fun-
cidn jurisdiccional e« la sustitucidn de una
actividad ajena. Esta sustitucidn tiene 1n-
qar de dos maneras, correspondientes 3 lo=
dos estados del proceso conacimiento v eje--
cucion:

a).- En o1 conocimiento, la jurisdiccion
consiste en la sustitucion definitiva v obli-
gatoria de la actividad intelectiva del juez
a la activided intelectiva, no 26lo de tas
partes, sino de todos los cludadanos, al
afirmar existente una voluntad concreta  de
ley concerniente a las partes. En lo senten-
cla, el juezr se sustituye para siempre a to-
dos al afirmar existente una obligacicdn e
pegar, Jde dar, de hacer o no hacer, al afir-
mar existente el derecho & la separacidn
personal o a la resolucion de un contrato, o
querido por la ley un castigo,

Esta funcidn no puede cigqnificarse mejor que
con la palabra juzger”". (48)

¥ para redonderar este concepto hemos tomado la zequnds

transcripcion de la pdgina 349 que dicet

"En vista de esto, podemos decir quer La ju-
risdiccidon consizte en la actnacidn de la
ley mediante la su=titucion de la actividad
ajena, ya sea afirmaendo la existencia de una
valuntad de ley, wa poniéndalae poster iormen-
te en practica®, (69)




Nuesztra Constitucion habla Jde reglamento en forma
expresa en el articulo 21 y la Corte ha tratado de exponer
que la facultad de crear reqlamentos la tiene el Ejecutivoe,
bazandose en la interpretacion que nuestro maximo Tribunsal

de la fraccion 1 del articulo 89 Constitucional.

Ern efecto, el articulo 21 habla de sanciones por
violaciones a reglamentos gobernativos y de policia, y la

faccidn 1, del articuio 89 habla de la aplicacidn:

“"Promulnar y ejecutar las leyes que expida
el Congqreso de la Unidn proveyendes en la es-
tfera administrativa su exacts obse&rvancia®
Respecto & 1a naturaleza juridica de Jlos reglamentos
existen muy variadas opiniones, pero la mas acertada a m)
juicio e= la que los Jivide en ordenanzas adninistrativas. E)
licenciado Babino Frage en ) 1ibro de “Derechn
Administrativo”, nos dice que las ordenanzas creadoras de
derechos son desde <! punto de vizta material actos
legislativos: porque de la mizma manera la Ley crea reglas
del Derecho wientras njue las ardenanzas fAX yma
administrativas no crean situaciones nueva: Zing e se

mueven dentro del contexto de 1o wisma Ley. (70)
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Se ha d\chu'que[pur sy observacidn, el reglamento y la
Ley san 5imilare5. creando  un- verdadero coaonflicto de
hermenédutica juridica que la tl. Suprema Corte de Justiclia ha
tratado de explicar a través de la jurisprudencis remndida por
el prezidente de la Sequnda Sala al terminar lae« labores del
afio de 1973. Esta Jurisprudencia es Ja que mejor explica qué

es un reglamento y por su importancia la tranzcribimow:

"LEYES Y REGLAMENTOS. CARACTERISTICAS DISTINTIVUARS
ENTRE AMBOS. E1 articulo 89 fraccidn I, e nues
tra Carta Magna confiere al Fresidente de la Re-
publica tres facultadest a).- La de promulgar laou
leyes que expida el Congreso de la Unidni b).- La
de e)ecutar dichas leyes y c).- lLa de proveer en
la esfera administrativa, a su ewxacta observancia
0 =2ea, la facultad reglamentaria. £2 esta ilting
facultad reglamentaria la que determina que el
Ejecutivo pueda expedir disposiciones generalps y
abstractas que tienen par objeto la ejecucion de
la Ley, desarrallando y complenentando en Jdetalle
las normas contenidas en los ordenamientos juri--
Jicos expedidos por el Congre<o de la Unidn. E1
reqlamento es un acto formalmente administrativn
y materialmente legislatived participa de los
atributos de la Ley, aunque =ola en cuanto ambosx
ordenamientos son de naturaleza jwperzonal, dgene-
ral y abstracta. Dos caracteristicas =cparan la
Ley de reqlamento en zentido estrictod este ulti-
mo emana Jel Ejecutive, a gquien incumbe proveer
en la exfera administrativae a 13 cxacta ohseruan:
cia de 1o Ley, y es una nerma rubslterna que tie-
e sy medida vy o justificacion en la Ley. Fero ain
en lo que es parece comin en lox dos ordenamitvn-
tos, jque es su caracter general y abstracto,
paranse por la finalidad que en el ares del re
qlamento deterwina  de modo aeneral ¢ abstracto
loe medio:. que deberan emplearse para aplicar

1a ey en los cas concriztos {71}

et e e




tu/7

Para conocer la diferencia entre penas y =anciones, y
entender los alcances de éstas, hay que recurir primero a)l
Diccionarie de 'a "Real Academia Espafiola" para esclarecer la

connotacicn de ambasz palabraz.

Este nox define la palabra “pena®” coma: “Castigo impuesto par

autoridad lenitima al que ha cometido up delito o falta®,

Pozteriormente nos detfine el término "sancicén® comos
“Pena que la Ley estabiece para el que la infringe”, y now
detfine el concepto "muita" como: "Fena pecuniaria que se le
impone por una falta, excesio o delito, o por contravenir a to

jue con esta condicion =e ha pactado':

Sin embarqo, la definjcidn del Dicclonario de la "Real
Academia Espaficla” no e:x lo suticientemente explicita  cowo
para tlustrarnos acerca Jdel tema, y por ello necexzitamosz
recurrir una vez mas al ilustre Jurizconsulto Don  Joaquin
Escriche, quien nos habla de las penas y las define como?

(73).



"Un mwal de pasicn que la ley impone por un wal

de accidn o bien, un mal que ta ley hace al

delincuente por &1 mal que él ha hecho con su Je-

lito. La pena, pues, produce un mal lo mwmismo que

el delitot pero el delito produce mas mal que

bien, v la pena al contrario, mas bien que mal".

En el tratado de Don Joaquin Escriche, ya se analizan
las penas mayores y menores, =obre todo cusndo trata de la
Ley de las Siete Partides, divididas en cuatro penas mayore~
v tres werores. También hace un amplio estudio sobre penas
corporales y no corporales, sefialando entre las corporalest

Los azotes, vergienza, etc., y entre las no caorporales: el

decomiso y otras de tipo pecuniario.

Para este tratadista, la sancidn no ez =zolo wuna pena
sino que tambien wuna recompensa, segin se . trata de

ohservacidn o tnobservancia de la Ley.

De le anterior podemos deducir gque la palabra "Sancton*

tiene tres significados:

€1 primero.- "E1 acto solemne por 71 cual se autoriza
o canfirma cualquier Lew o estatuto o re-
glamentao”, que nada tiene que ver con el
tema del presente trabajo.

£1 segundo.- "La pena por inobservancia de una Ley®, ¢

£l tercoro.- "C1 premin o beneplacito por acatamientn

de wna disposicion legal.
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Nuestra™ Legqizlacion Constitucional, tiene Jos

clasificacliones de sanciones que son:

La primera.- Que incluye las penas prohibidas y,

La =equnda.- Que incluye las penas en relacidon con la
autoridad que las jmporne.

Entre las penas prohibidas se encuentran todas las deol
articulo 22 y jque son:? "mutilacidn de infamia, la marca, los
azotes, los palos, el tormento de cualjquier especie, la multa
excesiva, la contiscacion de bienes y cualesquiera otras

penas inusitadas y trascentales®.

Y entre lasz gpenas permitidas se encuentran la= dJe
“muerte (can sus limitaciones), prision confinamiento,
relegacion, prohibicidn de ir a determinado lugar, trabajo
penal sin reclusidn, amonestacidon, arresto domiciliario,

condena condicional, multa etc,*

Las del primer grupo, las prohibidas, lo son porque

atacan la integridad fisica o cauzan dolor fisico.

Sobre estos nos dice wl jlustre Juricconzulto mexicano
Licenciado Radl Carrance y Trujillo, que en la dpoca de

Solon las penas intamantes =e aplicaban solo a los esclavos,




que _Fdernh muy usuales en 1a antigiedads que =e uve una
‘reaccidnen’contra de ellas desde la épocoa de Beccaria y que
enilai]eglslan\ﬁh contemporanea estan casi  complenentamente

abolidas, i74)

E)l . mismo tratadista nos dice que en el grupon de las
penas se encuentran dos grandes divuisionest las que atacan la

libertad y las que son pecuniarjas.

La pena maés importante de las que atacan la libertad es
ta de prisién, consistente en la privacidn de 1a libertad
mediante ls reclusidn en un establecimiento especial ¢ con un

régimen tambidn especial.

Entre las sanciones pecuniarias =e encuentran dos

importantes que <«on®! la reparacidn del dafio y la unlta.

El mismo tratadista hace una comparacidn entre multa y
confiscacion, =zefialando que la multa es una pena pecunieria o
menor, e= decir, una confiscacidn parcial de los bienes de la
perszonas ¢y la confiscacinn una pena mayor, que consiote en
aplicar la totalidad de lox tienes de une persana, y e

estas pehnas no son ni correctas  nd equitatioaz, frnss



discriminan “-al” individue de acuerdo con la capacidad

Ecaﬂdmice del mkﬁmn. (7%)

Por concepto de competencia, la Constitucion no= divide
las penas y multas en dos grupost Las judiclalesz ¢y las
administrativas, tema éste que por su importancia trataremos

a continuacion, en inciso por separado.

Nuestra Constitucidn seflalea con toda claridad que

exizten penas judiciales y sancliones adwinistrativas,

Las penas son aquellas que impone el Poder Judicisl poar
la violacion que se ha cometido a una dispusicidn de orden

publico y que estd castigado por la Ley.

Las sanciones administrativas estén contempladas también
en el articula 21 Constitucional vy se refieren a multas y
arrestos por setente y dos huras, a=% cowo la posibilidad do
conmutar la pena hasta por arresto que no exceda de gquince

dias.
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La Cnnﬁt\tunlﬂn fde 1ﬂ57. --e2@.. Vimitaba & la multa
administrat Tde “i ".y la actual, a que no exceda y no

'rehg}e'gl"suéldu./tfaténauﬁé,de‘jbrnc\eros.

pro feha'seféﬁsc\taxcuanda se trato de multas a leyes

fizcales, pues dstas no zon reglamentos de policia, o e buen

Gohlernn.

Las opiniones de los jurisconsultos maxicanos s
encuentran diuvididasi mientros que unos sostienen en  forma
especial que la Autoridad Administrativa esta impedida para
jmponer <«anciones por viclaclones a Jiszposiciofes, otros
soztienen que las Autoridades Fiscales <3 estan facultalas

para ello.

Entre los gque estdn en contra de que zea la  Autor idad
Rdministrative 1a que imponga las sanciones por vinlacionus a
leyes fiscales, se encumntra el Licenciado Servando J. Garzaz

"l.os término~ del precepto {articuln  21) en
la Constitucidn de 1857, eran mas riquresos...
En todo caso, su contenido es claro, Je neanar
a la avtoridad administrativa la facultas de
imponer “penas”

Su estudio intereza frente o laz multa:z: yoo
las leyes fiscales establecen para <ancionar
=% infracciones ntorgando la conpetencia pa-
ra =u aplicacion a las autoridedes admindctra-
tivas,

La claridad del articnlo cor tuclioral, des-
truye toda dJduda: =i las multas establecidas
en el Lodigo Fiscal o en la:z Leyes especiales,
son sanciones (penast por = cardcter penal
(represivo y no reparatorio del derecho vio--
1ado), carece de cowmpetencia o 138 autoridad
administrativa para  imponerlas. E1 Articulo
21 wolo autorica al apernte adminictrative 1o
iwposicion de neiones por faltas a los re-
nlamentos de policia v huen gotierno. Pern no
prienic admitirse que el Lodigo fizcal o una
trry tribntoria zean "reglanentos de policia y
tiaen gqobiierna® . (76)




Una
Licenciado

Administra

Sin
refuerzan
Corte de

fplena de 1

13

opinian comp letamente Jdistinta la expone

ol

Fahino Fraga, quien en una obra Je Derccho

ttvo manifiestas

*Se dejo a la autaridad administrativa para
caztigar la: infracciones a los reglamentoz
gubernativos y e policia, no quiere decir
que se modifiquen otros textos constitucio-
nales en que se atribuye o ze reconoce com-
petencia a la autoridad administrativa para
imponer sanciones por violacion de leyes cu-~
ya ejecucidn compete a la misma autoridad
administrativa., Tales son las disposiciones
del articule 8%, fraccidn [, que fija la
competencta del! poder Ejecutive y las del ar-
ticulo 22, también constitucional, que hsa
<ido interpretado por jurisprudencia de la
Suyprema Corte, en el sentido de no ser nece-
saria la intervencidén de la autoridad judi-
cial cuando se hace aplicacidn de bienes pa-
ra el pago de impuestos o multas*, (77)

emnbarijo, entre  las opiniones mds importantes que
este criterio ze encuentra la de la H. Suprema
Justicia de la Nacioen, la cual en el informe del

973, a la letra dice:

"PESCA, DECOMISO DE PRODUCTOS DE, OBTENIDOS
SIN LA AUTORIZACION CORRESFONDIENTE.
CONSTITUCIONALIDAD DE LOS RARTICULDS $B, FRAC.
I11, Y 61 DE LA LEY DE PESCA. NO SE VIOLA EL
ART. 21 DE LA CONSTITUCIONALIDAD FEDERAL..~
Conrontando el contenido de los articulos 58,
traccicon IIl, vy 61 de la Ley de Pesca y 1o
dizpuesto par el articule 21 Constitucional,
el cual determinae, en la primera parte, que
la imposicidn de 1as pena< es propia v ex---

clusiva de la autoridad judicial, v que la

persecucicn Jde los delitos incumbe 3l Miniw-
terio Fublico y a la policia judicial,

la cual estaréd baja la autoridad y mando

ynmediato de aquél y, en la sedgqunda parte ghe
compete a la gutoridad adminiztrativae el ca=
tigo de las infraccione: e Tox reglamentas.
gubernativo vy Je policia. con 1as  .ancione-
der multe L] arresto hawta  por 26 haer




ras’y para el casn Jdir nyue el infractor no
pagare la multa cun arresto que no exceda de
15 ‘dias, se concluye que los preceptos com-
battuas no violan el precepto constitucional
citado. En efecto, el decomi<o que in=titu--
ven, la Ley dJe Pesca, no es una pena propia-
mente dicha, considerande que no e autaoriaa
un castign por la comiszirn de un delito, =i
no ina sancidn adminisztrativa por jufraceion
a una ley de esa naturalera, pues par peno
debe atenderse la sancinon  impuesta  a guien
comete un acto delictuo=o, o sea, un acto it
omi=idn que se encurntra tipificado cowo e
fito.

Aun cuwando es cierto que el articulo 21 de
la Constitucion Frederal, dispone tambisr que
corresponde a la autoridad administrativa el
castigo que colo puede conziztir en multa o
arresto, la disposicion dJdehe interpretarse
en el <entido de que Jimita en términos ne-
nerales la esfera de accidn de las autorida-
des judiciales v adminicstrativas, disponien:
do que la autoridad judicial es el orqganu
estatal con atribucion privativa paro apli-
car penas por hechos delictuos voque da
autoridad administrativa no  puede awpener
castigos por delitos, <«ino =dlo por faltas
administrativas. La disposicion na dehe in--
terpretarse literalmente para concluir que
el precepto prohibe a la autoridad adminis-—-
trativa imponer otro tipo de neiones por
violacidén a lasz ieyes adwmin rativas. e
efecto, no es posible decir que solo lar san
ciones adeinistrativas contempladas en ¢l
articulo 2! mencionado, multa o arresto
sean las unicas que puedan ser aplicada: por
antor idades administrativas, va nue et campn
de accidn de éstas es muy omplio vy no e -
mita a esos dos casos pues el orden juridicn
mexicano tambiédn puede imponer sanciones por
violacion a las leyes administrativas, como
en el presente caso, en que la ley de
petatuyye  como =ancidn admini-tretiva el de-
comi<n de 1oz preductos capturado. ruarmio
ex1ite razén para privar de leos  bienecu  que
poseen a los particulares. E1 decomiso esta-
tnido en la ey de pesca, no es una pena,
porque la iafracernn no ew un 1licito tipi--
ricade en lasz leyes nenales, sino que el le-

t1a



(SR

gislador contempla como falta administrativa
la obtencion de productos de pesca =in el
permiso para desarroliar ta actividad co-
rrespondiente. por otra parte, el decomiso no
es necesar ianente una pena como lo sastiene
el quejoso, puesto que no hay ningQun precep-
to de la Consztitucion gque asi leo considere y
partiendo de las definiciones formales del
delito y de intraccidn administrativa comn
acto U omisidn que sancionan las leyes Admi-
nistrativas, debe concluirse que el decomiszo
puede ser tancidn penal o sancidn adminis-
trativa”. (78)

La teésis jurisprudencial anter ior e copio
inteqramente, porque en la misma se refleja con claridad el

espiritu claudicante de nuestro maximo tribunal,
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"Inconstituclonalidad de las pyltas fiscales"

Far. 1o anterior, consideramos que la facultad de las
autoridades administrativas de imponer sanciones en la forma

como hoy dia las imponen, es inconstitucional

El texto de la Carta Magna es muy claro cuando <olo dejla
ezta facultad al poder judicial, delimitando la facultaJ de
las sutoridades administrativas a imponer penas pecunarias y
arrestos que no excedan de 15 diaz, solo en 1o casos en que

se violen regqlamentos de policia y buen qobiernn.

Adviertase que la Leyes Fiscales s<on decretos del
lLenislativo, ¢ por ello, son formeles y materiales. De
ninquna manera son reglamentes de policia y huen gobierno
efectuados por el Ejecutivo, toda ver que constitucionalmente
el Presidente ¢ su gabinete no puede crear tr‘bu;na. dado que

éeta facultad exclusiva Jel Congreso de 1a Unidn.

Ahora bien, siendo las dizposicliones fizcalez leyes
tormales y materiale+s, en cazo de omiwion o wviolacidn, an
castigo Jdebe rer aplicado por el FPoder Judicial, y =4

consignacidon por el Ejecutiva. como sucede en toda la materia

penal. No se justifica dar a la materia penal ftiscal un



tratamiento distinto al de la materia ordinaria., Cabe =cnalar
por uitimo, que dentro Jde las sanciones disciplinaries
podriamos encuadrar, aun cuando con mas profundidad juridica,
los preceptos que establecen la Ley Federal de los Servidores

Publicos.
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CONCLUSTONES

PRIMERA.-~ La Administracidn Piblica =urge de hecho
v de‘derechn proplamente con la Constitucicn de) Extado ¢ el
ejercicic propio de la division de Poderes, donide corresponde
al Ejecutive Federal, proveer o su exacta observancia
respecto de 1a Administracion Piblica en forma organizada,

planeada y aplicada conforme a la LEY.

SEGUNDA .- La Administracidn Pdblica independiente-
mente de estar encuadrada en €1 marco constitucional, se
regula también por la Ley Reglamentaria de la materia, donde
se detallan 1los pormenores propios disciplinarios entre

gobernados y gobernantes.

TERCERA.- También debemaos decir que las farmas de
organizacion administrativa como son: La Centralizacisn, Ta
Desconcentracidn, La Descentralizacion (9 Organicmos
Paraestatales=, ademas de laz Empreszas de Farticipacion
Paraestatal vy las demas que sefiala la Ley, constitupen las
formas iddneas para que podamo= hablar Jde una wverdadera

Adminiztracidn iblica Inteqral.,



CUARTA.~ fhora bien, también las sanciones
administratives cuentan con un marco Constitucional v
regliamentariamente podemos encontrar en nuestra matoeria el
principio caeracteristico administrativo de la conmutabilidad
para los preceptos que se infringen en esta wnateria, pera no
hay que olvidar también que el derecho punitivo caontempla
penalidades para aquellos que rebasesn nuestra area y que
propiamente deberian ser tipificadosz por el Cddigo Penal, sea

en el fuero comin o en el fuero federal.

QUINTA.~- Dentro de las =sanciones, perfectanente
podenos  hablar de un derecho especificamente disciplinario
que  podriamos definir en principio y en términos generales,
como el conjunta de normas juridicas que regulan las forma=
de actuacion de los servidores piblicos en los tres niveles
de gobierno que <ont La Federacidn, Los Estaedos y low

Municipias,

SEXTR.- Oentro de las formas di=ciplinar ta=
encontramos unas gque podemos conceptuar coma  lTevisimas oy
otras riguristas, tal ez el caso de 1a amaonestacion y por el
otro lado el despido e inclusive, hazta la consianacion du

los servidores pudblicos.



SEPTIMMA - E&  impartante destacar que los  juzgador
calificadores torman parte especitica del tustrumento
juridico-administrative para zancionar a los

intracto) e,

donde pueden aplicarse uwultas o arrestos que desde lueqo

nn
exceda de quinece dias (pago-arresta).

OCTAVA.- Ahoara bien, la Ley Federal de
Responsabilidad de los Servidoies Fublicos puede ser

perfectamente aplicada, tanto por la autoridad administrativa
como por el Organo Administrativo Ad-Hoc, que o3 la
Contraloria General de la federacidni y =i blen es clerto que
poder judicial y poder administrativo son diferentes no  por
ello debemnos descartar que existe una perfecta interrelacicn
juridice entre los tres poderes, ya que as} z¢ establece
desde nuestra norma suprema y en la praxiz  juridica no

podemos omitir su vinculacidén.
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