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l. Introduccion

En la investigaciéon que se presenta con el propésito de obtener el grado de
Maestro en Derecho, se analiza lo relativo a los organismos publicos auténomos,
con el objetivo de demostrar que no constituyen otro poder y que realizan
funciones esenciales del Estado y, por otra parte estudiar las facultades del Poder
Legislativo para establecer Tribunales y las caracteristicas de estos, para

denominarlos Tribunales Legislativos.

Al desarrollar la investigacion se han empleado las denominadas empirica y

la documental, sobre las cuales Fix-ZAMUDIO considera que:

“103. En tal virtud, el jurista esta obligado a analizar los documentos en los cuales
se contengan los codigos, leyes, reglamentos y en general, todo lo que constituye
el derecho legislado, asi como aquellas publicaciones en las cuales se contengan
los fallos de los diversos tribunales, es decir, de la jurisprudencia judicial, que
forman parte indudable del ordenamiento juridico,. . .”

“117. Todos los aspectos relativos a la lectura de la literatura y de los documentos
en sentido estricto, la critica de los datos obtenidos, la elaboracién de fichas, las
citas bibliograficas, etcétera, asumen ciertos aspectos comunes en los diversos
territorios de las disciplinas histéricas, sociolégicas, politicas y juridicas, con las
consiguientes adaptaciones necesarias para el conocimiento de la materia
particular de que se trate”.?

El trabajo se inicia con el estudio de la forma de Estado y de Gobierno
mexicano, identificando a cual corresponden: federal y presidencialista; asi como

su desarrollo histérico y sus principales caracteristicas.

! FIX-ZAMUDIO, Héctor, Metodologia, docencia e investigacion juridicas, 3* edicion, Editorial Porria, S.A.,
México, 1988, pagina 77.
? FIX-ZAMUDIO, Héctor, ob.cit., pagina 79.



Toda vez que se parte de la hipétesis de que los organismos publicos
auténomos no forman parte de ninglin poder, se analiza lo relativo al principio de
divisiébn de poderes, que principios lo rigen, cuales son sus antecedentes dentro
de la historia constitucional mexicana y cual es su situaciéon actual; ademas de

establecer cuales son sus excepciones.

En ese contexto resultaba necesario analizar y presentar a los tres poderes
que en que se divide el de la Federacion, principiando con el Legislativo, su
desarrollo histérico, a través de las sucesivas etapas histéricas y constitucionales
del Estado mexicano; su composicion actual, su funcion legislativa y facultades;

similar andlisis se efectia con los poderes Judicial y Ejecutivo.

Posteriormente se lleva a cabo un estudio de la Administracion Publica, sus
formas de centralizacion, desconcentracion y descentralizacion, la diferencia entre
estas dos Ultimas; estimandose necesario su estudio, puesto que los organismos
publicos autébnomos y el tribunal legislativo; podrian compartir ciertas
caracteristicas con los integrantes de la Administracion Publica, siendo necesario

conocerlas para advertir su diferencia.

A continuaciéon se presenta el concepto de érgano publico auténomo,
organismo constitucional autbnomo, sus caracteristicas y diferencia, asi como una

breve relacion de los previstos en la legislacion nacional.



Como parte ultima se analiza lo referente al tribunal legislativo, en cuanto
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa; sus antecedentes en el
derecho extranjero y nacional, su evolucion, su transformacion en 1987 y en 2001;
su composicion actual, facultades y caracteristicas como ftribunal legislativo y

organismo constitucional autbnomo.

Finalmente, es de mencionarse que en la doctrina la aparicién del 6rgano
publico autbnomo produjo alguna interrogante, de tal manera que ACOSTA ROMERO

cuestionaba lo siguiente:

“...surge una pregunta en relacion con los organismos autonomos que he tratado
compactamente de describir, y es, estamos ante la presencia de nuevas
estructuras del Estado, necesarias ante los retos de la sociedad de finales del siglo
XX y principios del xXi, se da la presencia de nuevos poderes, cuarto, quinto, sexto
y séptimo dentro del Estado.

Estimo en lo personal, que es muy discutible que estos organismos constituyan
estrictamente poderes del Estado mexicano, o es el inicio de la anarquia, de
instituciones del Estado que estan fuera del marco de referencia de los poderes.
Creo que merece meditar a fondo este fenémeno y sus posibles consecuencias en
la accioén politico-administrativa del Estado mexicano.”

Con menos inquietudes, el doctor MIGUEL CARBONELL expreso la necesidad
de un estudio minucioso del organismo publico autbnomo en los siguientes

términos:

“Ciertamente, los 6érganos auténomos previstos en la Constitucion —los que ya lo
estan y los que pueden estarlo en un futuro- son de la mayor importancia dentro
del entramado constitucional mexicano...El estudio pormenorizado de su
necesidad y viabilidad es de una importancia capital para el constitucionalismo

> ACOSTA ROMERO, Miguel. Compendio de Derecho Administrativo PARTE GENERAL. 3a. cdicion
actualizada, Editorial Porria S.A., México, 2001, pagina 285.



mexicano, y seguramente sera objeto de las preocupaciones de los especialistas .
nacionales “

El presente estudio es ademas una colaboracion a la invitacion
anteriormente efectuada a la meditacion y al estudio, que encuentra que no se
trata del inicio de la anarquia como temia ACOSTA ROMERO, mas bien de una

solucion a la compleja y conflictiva realidad actual.

* CARBONELL, Mi guel, Constitucion reforma constitucional y fuentes del derecho en México 1a ed. México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, pagina 80.



Il. Forma del Estado y del Gobierno Mexicano

SUMARIO: 1. Concepto de Estado. 2. Concepto de Federaciéon. 3. Concepto de
Gobierno. 4. Concepto de Presidencialismo. 5. Desarrollo histérico del Estado
Mexicano. 6. El Estado Federal Mexicano. 7. El Presidencialismo Mexicano.

1. Concepto de Estado

La Teoria General del Estado y en lo particular GEORG JELLINEK segun
apunta MARIO DE LA CUEVA, define al Estado como: “la corporacion territorial
dotada de un poder de mando originario” lo que ha llevado a considerar que se
conforma de basicamente los siguientes elementos, Poblaciéon, Territorio y

Gobierno.

Se anade un elemento mas por otra parte de la doctrina y que es el relativo
a los servicios publicos, incluso se le sobredimensiona al grado de sustituirlo por la

soberania®.

Por lo que corresponde a las formas de Estado y segun se trate del autor
que se consulte por una parte se considera que son: Federal y Unitario,” por otra

que son: de democracia clasica u occidental, socialista y la autoritaria.®

> CUEVA, Mario de la, La idea del Estado 1* edicién, México, Direccion General de Publicaciones de la
UNAM, 1975, paginas 148 y 149.

® Véase FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Derecho Administrativo (Servicios Publicos), México, Editorial Porrua,
1995, pagina 79.

7 Véase BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano, 9* edicion, México, Editorial Porruia,
1994, pagina 401 y ss.

8 Véase BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo, Introduccién al derecho constitucional comparado, 1* reimpresion,
traduccion de Héctor Fix-Zamudio, México, Editorial Fondo de Cultura Economica, 1998, pagina 113 y ss.



Vale la pena efectuar una breve digresién para comentar que la mayoria de
los doctrinarios consideran que la Federacion es una forma de Estado, mas no de
gobierno; opinion que no es compartida por JOSE BARRAGAN BARRAGAN que
sostiene que se trata de una forma de gobierno, por lo menos en el caso de la

nacion mexicana®.

En cuanto al elemento denominado gobierno, este también ha sido
clasificado en distintas formas, una clasificacion lo es desde el punto de vista
organico o funcional; en base a ello la clasificacion organica es republica o
monarquia; la clasificacion funcional es democracia, aristocracia o autocracia'®;
otra clasificacion es la basada en el criterio del érgano competente para

instrumentar la conduccién politica general, asi se tendria a:

a) la constitucional pura en su calidad de republicana presidencial,
b) constitucional parlamentaria que puede ser monarquica o
republicana, y

c) la constitucional directorial'’.

El Estado Mexicano cuenta con los tres elementos mencionados por
JELLINEK y tiene la forma de un Estado Federal (por lo menos formalmente'?) y

democrata clasico.

® Véase BARRAGAN BARRAGAN, José, cn la obra colectiva Teoria de la Constitucion, 1* edicion, México,
Editorial Porrua, 2003, paginas 356 a 371.

' Cfi- BURGOA ORIHUELA, 0b cit pagina 465 y ss.

'" Cfr BISCARETTI DI RUFFIA, 0b cit pagina 153 y ss.
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2. Concepto de Federacion

El concepto de Federacion ha sido motivo de diversos esfuerzos, algunos
de ellos presentan una definicién y otros optan por una descripcion, asi se tiene
que si bien es cierto que la historia registra uniones politicas parecidas a la
federacion, bajo el término de confederacion'®; la que ha existido desde tiempos
remotos y anteriores a la época contemporanea'®, se ha estimado que “el Estado
Federal nacié en 1787 al promulgarse la Constituciéon de los Estados Unidos de

»15

Norteamérica. sin embargo sus comentaristas y principales defensores:

ALEJANDRO HAMILTON, SANTIAGO MADISON Y JUAN JAY, al utilizar el seudénimo de
Publio en la serie de articulos periodisticos que se transformaron en el te;(to
conocido como E/ Federalista, nunca definieron concretamente al Estado Federal,
sino que Unicamente lo describieron y abundaron sobre sus bondades frente al

Estado Confederado y la utilidad de la Unién'®, expresando Alejandro Hamilton al

respecto, que:

"2 Asi opina Juan Bruno Ubiarco Maldonado “Sostenemos que si existe federalismo en el pais, pero
controlado por el centro, representado por el grupo de poder que reside en la capital y en cada uno de los
estados de la Federacion” cn El federalismo en México y los problemas sociales del pais, 1* edicion, editado
por Miguel Angel Porrua grupo editorial, México, 2002, pagina 176.

¥ Véase 1a opinion de Jorge Carpizo acerca de la Liga Jonica, la Confederacion Bebcica, la Confederacion
Pcloponésica y la Liga Atocodclania en La Constitucion mexicana de 1917, 5* edicién, Instituto de
Investigaciones Juridicas, Direccion General de Publicaciones de la UNAM, México, 1982, pagina 231.

' Las épocas o edades sc han clasificado habitualmente en: “/a Prehistoria, gue comprende todo el desarrollo
primitivo de la Humanidad hasta la aparicion de las primeras organizaciones politicas; segunda, la Edad
Antigua, desde la aparicion de dichas organizaciones hasta la caida del Imperio Romano de Occidente
(476); tercera, la Edad Media, desde la fecha anterior hasta la caida de Constantinopla en manos de los
turcos(1453); cuarta, la Edad Moderna, hasta el comienzo de la Revolucion Francesa en 1789; y quinta, la
Edad Contemporanca, desde la Revolucion Francesa hasta nuestros dias.” ENCICLOPEDIA METODICA
LAROUSSE, 6° reimpresion de la primera edicion, Ediciones Larousse, S.A. de C. V., México, 1982, tomo I,
pagina 220.

> CARPIZO, Jorge, ob cit, pagina 231.

16 Véase ¢l prologo de Gustavo R. Velasco a El Federalista, primera reimpresion de la scgunda edicion,
Fondo de Cultura Econémica, México, 1974, paginas x-xi.
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“Los principales propodsitos a que debe responder la Union son éstos: la defensa
comun de sus miembros; la conservaciéon de la paz publica, lo mismo contra las
convulsiones internas, que contra los ataques externos; la reglamentacién del
comercio con ofras naciones y entre los Estados; la direccion de nuestras

relaciones politicas y comerciales con las naciones extranjeras".17

Ahora bien, la Federacion ha sido definida por GARCIA PELAYO en el sentido

»18

de que “constituye un Estado por encima de los Estados particulares™”, para

RODRIGUEZ LOZANO, “consiste en la existencia de dos o6rdenes juridicos: el del

gobierno de la Federacion y el de los estados, ambos subordinados a la

'.7719

Constitucion federa por su parte JORGE CARPIZO mas bien describe al Estado

Federal al caracterizarlo en los siguientes términos:

“i. Una Constituciéon que crea dos 6rdenes delegados y subordinados, pero que
entre si estan coordinados: el de la federaciéon y el de las entidades federativas.

ii. Las entidades federativas gozan de autonomia y se otorgan su propia ley
fundamental para su régimen interno.

iii. Los funcionarios de las entidades no dependen de las autoridades de caracter
federal.

iv. Las entidades federativas deben poseer los recursos econémicos necesarios
para satisfacer sus necesidades, y

iv. Las entidades federativas intervienen en el proceso de reforma constitucional.

"7 HAMILTON, Alcjandro y et al. articulo XX111 en El Federalista, primera reimpresion de la segunda edicion,
traduccion de Gustavo R. Velasco, Fondo de Cultura Econémica, México, 1974, paginas 92 y 93.

' Citado por Daniel Moreno en Derecho Constitucional Mexicano, cuarta edicion, Editorial Pax-México,
México, 1978, pagina 360.

' RODRIGUEZ LOZANO, Amador y et al. en Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos
comentada, tercera edicion, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, Departamento del Distrito
Federal y Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, México, 1992, pagina 170.
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Ahora bien, no todas las caracteristicas apuntadas se dan en un determinado

Estado federal, pero esos principios sirven para calificar a un Estado como federal

o no”.20

BURGOA ORIHUELA estima que el Estado federal:

“...es una entidad que se crea a través de la composicion de entidades o
Estados que antes estaban separados, sin ninguna vinculacién de
dependencia entre ellos. De ahi que el proceso formativo de una federacion
o, hablando con mas propiedad, constituidas, respectivamente, por la
independencia previa de los Estados que se unen, por la alianza que
concertan entre si y por la creacion de una nueva entidad distinta y
coexistente, derivada de dicha alianza. La independencia previa de Estados
soberanos, la uniéon formada por ellos y el nacimiento de un nuevo Estado
qgue los comprenda a todos sin absorberlos, importan los tres supuestos
l6gico-juridicos y practicos de la creacion de un estado federal o

Federacion™.?"

3. Concepto de Gobierno

Para efectos del presente texto, se abordara lo relativo a Gobierno, como

uno de los elementos que conforman al Estado y por ende cudl es la forma o el

sistema de gobierno, cabe recordar que: “suele reservarse el nombre de sistema

para el conjunto de roles o modelos de comportamiento que constituyen la cultura

de un grupo y que de alguna manera sirven para definirlo.””? De tal manera que

como ya se menciond con anterioridad, se encuentran reconocidos por la doctrina

% CARPIZO, Jorge, ob. cit., paginas 239 y 240.

2! BURGOA ORIHUELA, 0b cit paginas 407 y 408.

2 DUVERGER, Maurice, Instituciones Politicas y Derecho Constitucional, 1*. reimpresion, trad. Elisco Aja y
et al., México, Editorial Ariel, 1986, pagina 31.
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moderna a los siguientes sistemas o formas de gobierno en el estado de

democracia clasica:

a) Constitucional pura, que puede ser monarquica o republicana,
b) Constitucional parlamentaria, que puede ser monarquica o
republicana, y

c) Constitucional directorial.

Dentro de la forma de gobierno constitucional republicano puro se ubica al

presidencialismo, que es la que corresponde al Estado Mexicano?.

4. Concepto de Presidencialismo

En primer lugar conviene apuntar lo que se entiende por una forma de
gobierno constitucional pura, en su modalidad republicana-presidencialista, de tal
manera que se basa en el ejercicio del poder con sustento en un cuerpo
normativo, que se conoce como “Constitucion”, en donde se encuentran previstas
las decisiones fundamentales de una nacién y su organizacion politica, en donde

I%; que para

se establece su forma de gobierno u ordenacion politica o socia
efectos del presente trabajo se hara referencia al presidencialismo, en donde el

presidente de la Republica es el jefe de Estado y “quien traza la direccion politica

2 Véase BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo, ob.cit. pagina 153 y ss.

24 Cfr CARPIZO, Jorge, Estudios Constitucionales. 6* ed., México, Editorial Porria, 1998, pagina 304.

5 Para consultar una serie de conceptos de Constitucion, véase la unidad 3 cscrita por Raul Contreras
Bustamante en la obra colectiva Teoria de la Constitucion, 1°. Edicion, México, Editorial Porraa, 2003.

14



general, sirviéndose de ministros, que él designa, y que unicamente son

responsables ante el propio jefe del Estado™?.

El Presidencialismo es una forma de gobierno relativamente moderna, que
podria ubicarse su origen en el ocaso del siglo XVIll, coincidiendo con el inicio de
la Edad Contemporanea, es decir en 1789 con la revolucion francesa, sin embargo

aparece en la naciente republica de los Estados Unidos de América.

Tal y como lo apunta BISCARETTI DI RUFFIA, la primera vez que se
fundamenta constitucionalmente al sistema presidencial es en la Constitucién de
los Estados Unidos de América de 1787%’, que en su articulo dos, primera seccion
establece un poder ejecutivo unitario y en la segunda seccion del referido articulo

prevé las facultades clasicas ya, para este tipo de poder, como lo son:

a) Comandante en jefe del ejército y la marina de los Estados Unidos y
de la milicia de los diversos Estados,

b) Obtener la opinién escrita del funcionario principal de cada uno de
los Departamentos Administrativos,

c) Suspender la sentencias y para conceder indultqs tratandose de
delitos contra los Estados Unidos, excepto en los casos de acusacion
por responsabilidades oficiales,

d) Celebrar tratados con la anuencia del Senado,

%6 BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo, ob. cit. pagina 155.
2 ’ . ;.
7 Véase BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo, ob.cit. pagina 168 y ss.

15



e) Nombrar a los Embajadores, Coénsules, Magistrados del Tribunal

Supremo.

El modelo de la forma de gobierno presidencialista surgido en los Estados

Unidos de América ha sido desde entonces muy imitado, sin embargo no siempre

ha sido muy exitoso en los distintos paises que lo han adoptado, opinando al

respecto el autor BISCARETTI DI RUFFIA que:

que:

“A manera de conclusion final, debe reconocerse que el Unico pais en el cual la
forma de gobierno presidencial ha obtenido un éxito indudable, a pesar de los
inevitables defectos de toda experiencia humana, esta representado por los
Estados Unidos, con un sistema bien construido de “frenos y contrapesos”, que es
idoneo para concentrar en el presidente las facultades en las particulares
situaciones de urgencia, pero con la posibilidad de reestablecer un balance mas

equilibrado en los periodos de administracién normal”®

A lo que podria agregarse al respecto la opinion de DUVERGER que escribe

“Los Estados Unidos de América son la unica democracia occidental que aplica un
régimen presidencial puro. El gobierno es asegurado por un presidente elegido por
cuatro afnos mediante sufragio universal, el cual no puede disolver el Parlamento
(lamado Congreso). Los ministros no son mas que los colaboradores del
presidente, sin poderes propios, y no forman un érgano colectivo. EI Congreso,

cuyas dos camaras son elegidas igualmente por sufragio universal, no puede

% BISCARETTI DI RUFFIA, Paolo, ob. cit. pagina 191.
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obligar a los ministros del presidente ni a éste a dimitir; no hay preguntas, ni

interpelaciones, ni voto de censura.”®

Sin embargo mas de doscientos afios después de la aparicion de ésta
forma de gobierno en los Estados Unidos de América, parece encontrarse con
alguna crisis en ciernes, ya que los Presidentes de los Estados Unidos de
América, como Lyndon B. Johnson, Richard M. Nixon y especialmente George W.
Bush hijo, han actuado con exceso en ejercicio de sus facultades ejecutivas y han
acudido a guerras totalmente injustas con la complicidad del Poder Legislativo, al
obtener resoluciones del Congreso que les autorizaron las medidas que estimaron
pertinentes, para rechazar ataques armados y la concesion de poderes de guerra
que se consideraron como vitales para sus intereses nacionales; en otras palabras
el Congreso concedio6 al Presidente la facultad de guerrear sin previa declaracion

de guerra.

De esa manera el Presidente Johnson obtuvo el 7 de agosto de 1964 la
resolucion del Golfo de Tonkin, que significo la intervencion masiva de los Estados
Unidos de América en la guerra en Vietnam®® y en septiembre de 2001 el
Presidente Bush hijo, obtuvo la autorizaciéon del Congreso para combatir el
terrorismo e invadir Afganistan y posteriormente Irak, en donde demostraron que
pueden superar a sus enemigos ademas del ambito militar, también en crueldad y

falta de respeto a los derechos humanos.

* DUVERGER, Maurice, Instituciones Politicas y Derecho Constitucional, 1*. reimpresion, trad. Elisco Aja y
et. al., México, Editorial Aricl, 1986, paginas 296 y 297.

% Véase cl aleccionador texto de Barbara W. Tuchman LA MARCHA DE LA LOCURA La sinrazén desde
Troya hasta Vietnam primera reimpresion de la primera edicion en espaiiol, traduccion de Juan José Utrilla,
Fondo de Cultura Econdémica, México, 2001, paginas 221 a 356.
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Ahora bien, se tiene que las caracteristicas del presidencialismo segun

CARPIZO son las siguientes:

“a] El poder ejecutivo es unitario. Esta depositado en un presidente que es, al
mismo tiempo, jefe de estado y jefe de gobierno.

b] El presidente es electo por el pueblo y no por el poder legislativo, lo que le da
independencia frente a éste.

c] El presidente nombra y remueve libremente a los secretarios de estado.

d] Ni el presidente ni los secretarios de estado son politicamente responsables
ante el congreso.

e] Ni el presidente ni los secretarios de estado pueden ser miembros del congreso.
f] El presidente puede estar afiliado a un partido politico diferente al de la mayoria
del congreso.

g] El presidente no puede disolver el congreso, pero el congreso no puede darle

un voto de censura.”’

5. Desarrollo histérico del Estado mexicano

Para entender lo que es el Estado mexicano actual, resulta menester una
breve referencia a sus origenes, los cuales se remontan al fin de la colonia
espanfola, cuando se desprende del Estado Espaiol y asi se tiene que el Estado

Mexicano surge formalmente el 28 de septiembre de 1821%, pues es en esa fecha

*' CARPIZO, Jorge, El Presidencialismo en México. 6* ed., México, Siglo XXI editores. 1986, pagina 8 y
CARPIZO, Jorge, Estudios Constitucionales. 6" ed., México, Editorial Porrua, 1998, paginas 303 y 304.

32 Resulta interesante la opinién de Luis Gonzalez de Alba que al respecto cxpresa que: “Algunos
historiadores quieren ver en la independencia una< recuperacion de la nacion mexicana>. Esto significa
que, antes de la Conquista hubo un México que permanecio 300 afios avasallado hasta que el cura Hidalgo le
devolvié su libertad. Ninguna de esas afirmaciones se sustenta en algo mds que fantasia. 1. No pudo
recuperarse una nacion que no existia. En el territorio que hoy ocupa la nacion mexicana convivieron
decenas de naciones indigenas con muy diversos grados de cultura: desde los mayas y olmecas que fueron la
cumbre de las culturas mesoamericanas, hasta las tribus de cazadores-recolectores llamados por sus
contemporaneos indios, los aztecas, con el mote despectivo de <<chichimecas>>, o sea <<bdrbaros>>. 2.

Las lenguas habladas en este territorio eran incomprensibles entre si. . . . . Mito 5 Que la independencia fue
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que se firma el Acta de la Independencia Mexicana, firmada por treinta y ocho
personas, entre otros por Agustin de Iturbide y Anastasio Bustamante, que
resultarian ser después uno emperador del pais y el otro presidente centralista;

siendo de destacarse que ningun insurgente la firmé®*.

La forma inicial del naciente Estado Mexicano lo fue segun la propia
declaracion del articulo 2° de los Tratados de Cérdoba de 24 de agosto de 1821,

un Estado “monarquico, constitucional moderado(sic)™.

El desenvolvimiento del Estado Mexicano se ha caracterizado por ser
cambiante, ya que practicamente ha contado con todas las formas de Estado y
distintas de gobierno; ha sido de 1824 a 1835 y de 1847 a la fecha un Estado

Federal, y de 1821 a 1823 y de 1836 a 1847, un Estado Unitario.

En cuanto a gobierno sus formas han sido: Monarquia (de 1822 a 1823 con

el Imperio de lturbide y de 1864 a 1867 con Maximiliano de Habsburgo®), y

la recuperacion, por parte de los mexicanos, de su nacién, perdida 300 afios atras con la Conquista
espaniola. Hecho 5 No se puede recuperar lo que no existia, y no existia ni la nacion mexicana ni la identidad
de <<pueblo mexicano>>. La Colonia fue mas bien el largo periodo de gestacion que terminé en un
doloroso parto una vez que la criatura, ahora si nombrada<<pueblo mexicano>>, pudo vivir como
individuo distinto. Para que existiera México fue necesario un cambio de poblacion humana, animal y
vegetal. Llegaron de fuera no solamente barbas y bigotes, sino pan, trigo, arroz, cebada, avena, los caballos
de nuestros charros, los burros de nuestros indios, las vacas con su leche y sus quesos, los cerdos para las
carnitas, borregos, naranjas, limones, zanahorias, las sandias de Tamayo, los fresnos de nuestras calles,
Jacarandas, mangos...casi todo lo que muestran nuestros coloridos mercados.” en Las mentiras de mis
maestros, 1* edicion, ediciones Cal y Arena, México, 2002, pp. 47-48 y 81.

3 Véase TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de Meéxico 1808-1995, 19* edicion actualizada,
Editorial Porriia, México, 1995, pagina 122 y a BURGOA ORIHUELA, ob.cit. pagina 87.

3 Véase VAZQUEZ, Josefina Zoraida, La patria independiente sexto volumen de La antorcha encendida 1*
edicion, Editorial Clio Libros y Videos S.A. de C.V., México 1996, pp. 52 y 53.

35 TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de México 1808-1995, 19" edicion actualizada, Editorial
Porrua, México, 1995, pagina 116.
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Republica Presidencialista (de 1824 a la fecha, aunque coexistié con el reinado de

Maximiliano de Habsburgo).

Ahora bien, como ya se indicd6 con anterioridad el Estado mexicano
formalmente surge el 28 de septiembre de 1821, su primera forma como Estado
es la unitaria pues se constituye como imperio, la que concluira para dar paso a la
federal el 12 de junio de 1823 con el voto por la forma de republica federada
expresado por el Congreso Constituyente® y ratificada en el articulo 4° de la
Constitucion sancionada por el Congreso Federal Constituyente el 4 de octubre de

1824%,

La Federacion es sustituida por una Republica Unitaria segun la
Constitucion conocida como “Las siete Leyes” y particularmente en los articulos 3°
y 8°; de las Bases Constitucionales expedidas por el Congreso Constituyente el 15
de diciembre de 1835, (lo que se sirvid de pretexto para que los inmigrantes
asentados en Texas independizaran ese territorio®® y posteriormente anexarse a

los Estados Unidos de América), Republica Unitaria que es confirmada en los

3 La historia oficial considera que de 1864 a 1867 ¢l Presidentc Judrez encabezaba a una Republica Federal,
sin embargo no se puede negar que en ese mismo periodo existio el imperio mexicano de Maximiliano de
Habsburgo, y que muchos mexicanos vivicron bajo su régimen juridico; fenémeno que resulta comun en la
historia universal, tal y como sucedi6 cn Francia, pucs parte de su territorio se encontré ocupado y gobernado
por cl Imperio Aleman, de 1914 a 1918, sin embargo la historia oficial menciona que el gobicrno en todo el
territorio era encabezado por Georges Clemenceau, aunque en la practica no fuese asi.

37 Cfr TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de México 1808-1995, 19* edicidn actualizada, Editorial
Porrta, México, 1995, pagina 152.

3% TENA RAMIREZ, Felipe, ob. cit. pigina 168.

* Cfr TENA RAMIREZ, Felipe, ob. cit. paginas 202 y 203.

* Véase 1a Declaracion de Independencia de Texas de 2 de marzo de 1836 en México en el siglo XIX
Antologia de fuentes e interpretaciones histéricas, Lecturas Universitarias tomo 12, compilador Alvaro
Matute, 2% ed., UNAM, 1973, pagina 401; y por otra parte se encuentra una novela muy bien documentada
acerca de las intrigas y conjuras intcrnacionales para la separacion tejana es El México de Egertonl831-1842,
donde MARIO MOYA PALENCIA las describe minuciosamente.
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articulos 1° y 4° de las Bases Orgéanicas de la Republica Mexicana, publicadas por

Bando Nacional el dia 14 de junio de 1843*.

Posteriormente y en plena guerra con los Estados Unidos de América, el 22
de mayo de 1847, se reestablece la Republica Federal, con sus entidades
federativas®?; desde entonces se conserva la calidad de un Estado Federal, al

haberse reiterado tal sistema en las posteriores constituciones de 1857 y 1917.

6. El Estado Federal Mexicano
El actual Estado Federal Mexicano, se encuentra reconocido como tal en el
articulo 41 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y cuenta

con los siguientes principios:

1) “Existe una divisién de la soberania entre la federacion y las entidades
federativas, estas ultimas son instancia decisoria suprema dentro de su
competencia (articulo 40).

2) Entre la federacion y las entidades federativas existe coincidencia de
decisiones fundamentales (articulos 40 y 115).

3) Las entidades federativas se dan libremente su propia constitucion en la
que organizan la estructura del gobierno, pero sin contravenir el pacto
federal inscrito en la Constitucién general, que es la unidad del estado
federal (articulo 41).

4) Existe una clara y diafana division de competencias entre la federacion y

las entidades federativas: todo aquello que no esté expresamente atribuido

*! Cfi- TENA RAMIREZ, Felipe, ob. cit. pagina 406.
*2 Cfr TENA RAMIREZ, Felipe, ob. cit. paginas 476 'y 477.
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a la federacion es competencia de las entidades federativas (articulo
12 el

No obstante que tales principios rigen en el pais, el principal punto de
diferencias entre la Federacion y las entidades federativas lo es la clausula del
articulo 124 constitucional, ya que las entidades alegan que la Federacion absorbe
muchas atribuciones que deberian corresponder a los Estados, como sucede en el
caso de la exclusividad de las fuentes tributarias y que dio motivo a la Convencion

Hacendaria de 2004.

7. El Presidencialismo Mexicano

El estudio clasico sobre el tema es el de CARPIZO denominado E/
Presidencialismo en México, que describia puntualmente al modelo que existi6 de
1936 a 2000**, las caracteristicas que lo definen esencialmente son las mismas

que se anotaron en parrafos precedentes.

En cuanto a su desarrollo historico, a partir de la Constitucion de 1824 se
instaura la figura presidencial y desde entonces perdura; evidentemente se ha
perfeccionado y no es la misma la que ejercié6 Miguel Fernandez, mejor conocido
como Guadalupe Victoria en 1824, que la que desempefia mas de ciento ochenta

anos después Vicente Fox Quezada en 2005.

* CARPIZO, Jorge, Estudios Constitucionales. 6* ed., México, Editorial Porriia, 1998, paginas 88 y 89.
* Véase CARPIZO, Jorge, El Presidencialismo en México. 6* ed., México, Siglo XXI editores. 1986, 240 pp.
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Por las mismas caracteristicas del sistema presidencial, el titular del
Ejecutivo cuenta con una preeminencia que lo lleva a ser mas recordado que los
titulares de los otros dos poderes, tal y como sucede en los Estados Unidos de
América o en Francia en donde son recordados con mayor facilidad a los

Presidentes que a los Parlamentarios o a los Jueces; lo mismo ocurre en México.

El ejercicio de la Presidencia durante los siglos XIX y XX fue llevado a cabo
de manera absoluta o casi absoluta, ningin Presidente fue destituido dentro de los
cauces legales, ni siquiera encausado para un procedimiento de desafuero; como
ya ha ocurrido en los Estados Unidos de América con los Presidentes Andrew
Johnson en 1868% y William Jefferson Clinton en 199946, en ambos casos
desechados en el Congreso; en cambio los Presidentes mexicanos si no
concluyeron su mandato pacificamente, fue por muerte, renuncia forzada o
asonada, incluso el Presidente que tiene el peor historial, por sus excesos y
torpezas, que llevaron al pais a perder una buena parte de su territorio, Antonio
Lopez de Santa Anna*’; como Presidente en funciones nunca fue destituido, pero

si derrocado.

 Véase MORISON, Samuecl Eliot y et. al., Breve historia de los Estados Unidos, 2* edicién en espaiiol,
traduccion de Odén Duran d’Odion y et. al, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1980, pp. 421-422.

* Bl 7 dc cnero de 1999 se decretd oficialmente por el presidente de la Corte Suprema de los E.U.A. ¢l
proceso de impeachment, que se votd el 12 de febrero de 1999 Véase CLINTON, William Jefferson, 1* ed.
traduccion de Claudia Casanova, México, cditorial Plaza Janés, 2004, paginas 974 y 981.

7 Cuando la rebelion de Texas en 1836 era Presidente Constitucional con licencia, en 1847 ¢l afio mas severo
de la guerra con los EUA, es Presidente Constitucional, finalmente también es Presidente en 1853, afio de la
venta del territorio de la Mesilla. Dos magnificas biografias acerca de este personaje son las de E! dictador
resplandeciente de Rafael F. Muiioz y El seductor de la patria de Enrique Serna.
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Ahora bien, el sistema presidencial mexicano en el primer quinquenio del
siglo veintiuno, es muy similar al del siglo veinte, excepto en una cuestion, en la de
la relacion entre el Congreso y el Presidente de la Republica, que ha sido
tradicionalmente de subordinacion del primero al segundo, y que en la historia
patria Unicamente en dos épocas mostré su independencia, en las. presidencias
del Licenciado Juarez y la de Madero segun apunta JORGE CARPIZO,*® en 2005,
cuando se escriben estas lineas, la relacion entre el Congreso y el Ejecutivo dista
de ser sencilla, las principales iniciativas del Presidente en materia de energia o
hacendaria han encontrado serios obstaculos, o incluso se le ha negado permiso

para ausentarse del pais.

Por otra parte, de las facultades con que contaba el Presidente de la
Republica en buena parte del siglo XX, algunas se han modificado o desvanecido
para el afo de 2005, asi se tiene que en 1978, afno de la edicion principe de la
obra de CARPIZO El presidencialismo mexicano, este autor sefialaba las siguientes

facultades del Presidente:

a. En el procedimiento legislativo: la iniciativa legislativa; el veto; la

publicacion, y la ejecucién.

* Véase CARPIZO, Jorge, El Presidencialismo en México. 6a. ed., México, Siglo XXI editorcs. 1986. Pagina
115,
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Legislativas: facultades extraordinarias, medidas de salubridad,
tratados internacionales, facultad reglamentaria, la regulaciéon

economica.

De nombramiento, declaracion de guerra y preservacion de la

seguridad interior.

En materia de Relaciones Exteriores.

De caracter econémico y hacendario: intervencion en el proceso
economico; politica monetaria, empréstitos, inversiones publicas,
habilitacion de puertos e inversiones extranjeras, politica de ingresos

y egresos.

Respecto a los organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal mayoritaria, en materia agraria, de expropiacion,

deportacion de extranjeros y laboral.

En el ejercicio de la accion penal, en materia educativa, medios

masivos de comunicacion, al gobierno del Distrito Federal y al

procedimiento electoral, y
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h. Facultades jurisdiccionales del Presidente.*°

De las anteriores facultades, las que ha cedido el Presidente de la
Republica a favor de organismos publicos autonomos o a la Entidad Federativa
son: las de politica monetaria a favor del Banco de México, el gobierno del Distrito
Federal al Jefe de Gobierno del mismo, en el procedimiento electoral al Instituto

Federal Electoral y, en facultades jurisdiccionales, al Tribunal Superior Agrario.

En efecto, la politica monetaria se le concede al Banco de México, ya no
como organismo descentralizado, sino como un ente auténomo a partir de la
reforma al articulo 28 Constitucional expedida el 18 de agosto de 1993 y en vigor a

partir del 1° de abril de 1994°°.

Por lo que corresponde al gobierno del Distrito Federal, ya no es ejercido
por el Presidente de la Republica a través del Departamento del Distrito Federal y
el Regente designado por él, ya que a partir de 1997 y la reforma a los articulos 44
y 122 de la Constitucion, publicada el 22 de agosto de 1996 en el Diario Oficial de
la Federacion, el poder ejecutivo local se deposita en un Jefe de Gobierno, electo

mediante voto universal.

* Cfir CARPIZO, Jorge, El Presidencialismo en México. 6* ed., México, Siglo XXI cditores, 1986,.capitulos
VII, VIIIL, X, XI, X1, XIII, XIV y XV.

2 Cfr BORIA MARTINEZ, Francisco, El Banco de México, México, Fondo de Cultura Econdmica, 1996. Pagina
105.
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En lo referente a la preparacion del proceso electoral federal, la Secretaria
de Gobernacion por conducto de la Comision Federal Electoral era quien lo
realizaba, hoy en dia quien se encarga de realizarlo es el Instituto Federal
Electoral, ya que por reformas constitucionales de 1996 y 1997, dicho organismo

es quien tiene a su cargo la funcion de organizar las elecciones federales.

Por lo que concierne a las facultades jurisdiccionales, si bien es cierto que

aun cuenta el Presidente de la Republica con:

a. El Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje, que depende de la
Secretaria de Gobernacion segun los articulos 118 y 123 de Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, y articulo 16 del

Reglamento Interior del Tribunal Federal de Conciliaciéon y Arbitraje;

b. Las Juntas Federales de Conciliaciébn y Arbitraje, adscritas a la
Secretaria del Trabajo y Prevision Social, segun el articulo 40
fracciones Il y VIII de la Ley Organica de la Administracién Publica
Federal y los articulos 527, 528, 604 y 605 de la Ley Federal del

Trabajo;

c. El Tribunal de Justicia Militar perteneciente a la Secretaria de la

Defensa, de conformidad al articulo 13 de la Constituciéon, que prevé

el fuero de guerra, y a los diversos 29 fracciéon X de la Ley Organica
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de la Administracion Publica Federal y 7, 13 y 67 del Codigo de

Justicia Militar;

d. El Consejo de Menores que se encuentra adscrito a la Secretaria de
Gobernacion como o6rgano desconcentrado de la Secretaria de
Gobernacion, en términos del articulo 18 de la Constitucién, y los
articulos 4 y 5, de la Ley para el tratamiento de menores infractores,
para el Distrito Federal en materia comun y para toda la Republica en
materia federal, asi como el articulo 27 fraccion XXVI de la Ley

Organica de la Administracion Publica Federal

También debe mencionarse que la justicia fiscal y la agraria han salido de
su orbita, ya que ambas son impartidas por organismos autébnomos, ya que en lo
concerniente a la justicia agraria, esta se ha encargado al Tribunal Superior
Agrario por mandato del articulo 27 fraccion XIX de la Constitucion, y la Ley
Organica de los Tribunales Agrarios publicada el 26 de febrero de 1992 en el
Diario Oficial de la Federacion; por lo que toca a la justicia fiscal y administrativa,
ésta es impartida por el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, de
conformidad a la reforma al articulo 73, fraccion XXIX-H; publicada el 10 de agosto
de 1987 en el Diario Oficial de la Federacion, asi como la Ley Organica del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa publicada el 15 de diciembre
de 1995 y sus reformas publicadas el 31 de diciembre de 2000 en el Diario Oficial

de la Federacion.
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En este contexto el Presidente de la Republica también se desprendi6 del
Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal, que con motivo de
las reformas al articulo 122 Constitucional y la expedicion del Estatuto de

Gobierno del Distrito Federal, dejé de pertenecer al Gobierno Federal.
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lll. La division de poderes

SUMARIO: 1. Concepto. 2. Principios que rigen a la division de poderes 3.
Antecedentes. 4. Situacion actual. 4.1 Decreto Ley. 4.2 Decreto Delegado.

1. Concepto

Es lugar comun atribuir a MONTESQUIEU el origen del principio de la division
de poderesm, incluso apenas cuarenta afos después de su publicacién, uno de los
autores de la Constitucion Federal de los Estados Unidos de Ameérica, JAMES

MaDISON publicaba el 1° de febrero de 1788 que:

“El oraculo que siempre se cita y consulta sobre esta cuestion es el célebre
Montesquieu. Si no es el autor de este inestimable precepto de la ciencia politica,
tiene por lo menos, el mérito de haberlo expuesto y recomendado eficazmente a la
atencion de la humanidad.” 2

Principio que es definido por el barén de MONTESQUIEU de la siguiente

manera:

“En cada Estado hay tres clases de poderes: el poder legislativo de las cosas
relativas al derecho de gentes, y el poder ejecutivo de las cosas que dependen del
derecho civil.

En virtud del primero, el principe o jefe del Estado hace leyes transitorias o
definitivas, o deroga las existentes. Por el segundo hace la paz o la guerra, envia y
recibe embajadas, establece la seguridad publica y precave las invasiones. Por el
tercero, castiga los delitos y juzga las diferencias entre particulares. Se llama a
este dltimo poder judicial, y al otro poder ejecutivo del Estado.®®

s Cfr CARPIZO, Jorge, La Constitucion mexicana dc 1917. 5a. ed., Meéxico, UNAM, Instituto de

Investigaciones Juridicas, 1982, pagina 195.

A2 HAMILTON, Alexander y et. al., El Federalista. 1a. reimpresion, trad. Gustavo R. Velasco, México, FCE,
1974, pagina 205.

8 MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondant Baron de, Del Espiritu de las Leyes, Editorial Porria, S.A. dc
C.V., México, 2000, pagina 104.
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La idea central acerca de la division de poderes es relativamente sencilla,
dividir al poder, para que fraccionado se limite uno a otro, evitando el ejercicio
absoluto del poder, todo el capitulo sexto del décimo primer libro del Espiritu de
las Leyes escrito por MONTESQUIEU esta lleno de ejemplos en ese sentido. Incluso
la division de poderes es considerada actualmente como uno de los elementos

que caracterizan a la democracia®.

Sin embargo, hoy en dia ya no es tan simple la division de poderes como la
describe el baron, en el presente resulta mas compleja y en ese contexto no tienen

desperdicio las palabras de DUVERGER, que escribe lo siguiente:

"Todos los regimenes politicos conocen una divisibn entre varios o6rganos
gubernamentales, cada uno mas o menos especializado en una funcion. La
separacion de poderes, en el sentido preciso del término, no solamente consiste
en esta division del trabajo: implica también que los distintos o6rganos
gubernamentales sean independientes unos de otros.

La Teoria de la separacion de poderes fundamenta esta independencia reciproca
de los organos gubernamentales en el hecho de que existian dentro del Estado
“funciones” fundamentales, distintas por naturaleza, que solamente podrian
ejercerse por separado. El Estado estaria naturalmente dividido en varios
“poderes”, designando con este término, a la vez, el organo y la funcion que
ejerce.

Esta concepcion filosofico-juridica de tres “poderes” que estarian, por naturaleza y
por esencia , separados, es discutible. En realidad, esta teoria abstracta constituye
una justificacion ideolégica para un objetivo muy concreto: debilitar a los

gobernantes en su conjunto, haciendo que se limiten reciprocamente”.*®

A lo que se afadirian las palabras del constitucionalista DANIEL MORENO que

expresa lo siguiente:

* Véase BURGOA ORIHUELA, Ignacio, Derecho Constitucional Mexicano, 9" edicion, México, Editorial
Porria, 1994, pagina 514.

* DUVERGER, Maurice, Instituciones Politicas y Derecho Constitucional, 1* reimpresion, trad. Elisco Aja y
et. al., México, Editorial Ariel, 1986, paginas 124 y 125,
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“En el constitucionalismo moderno, los diversos doctrinarios han llegado a un

acuerdo en el sentido de que en el Estado se da la unidad de poder, al mismo
tiempo que hay diferenciacién de funciones”>®

Con lo cual se tendria que mas bien se refiere a un solo poder <Supremo
Poder de la Federacion, segun el articulo 49 constitucional vigente > y no de una
division de poderes, poder que se divide para su ejercicio en tres distintas
funciones: legislativa, judicial y ejecutiva; de tal manera que la division de
funciones tendria como propoésito no solamente la limitacion del poder reciproca de
los gobemnantes, sino que ademas el ejercicio de las distintas funciones
gubernamentales sea llevado a cabo por distintos 6rganos, lo que resulta
comprensible y practico en una sociedad compleja y que requiere de entes

especializados en su labor.

Lo anterior de alguna manera se refleja en la siguiente jurisprudencia del
Poder Judicial de la Federacion que establece que no solamente el Poder
Legislativo puede emitir normas de observancia general, sino también cualquiera
de los otros dos poderes: Ejecutivo o Judicial, jurisprudencia cuyo texto es el

siguiente:

No. Registro: 185,404. Jurisprudencia. Materia(s):Constitucional. Novena Epoca.
Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta
Tomo: XVI, Diciembre de 2002. Tesis: 2a./J. 143/2002. Pagina: 239

DIVISION DE PODERES. LA FACULTAD CONFERIDA EN UNA LEY A UNA
AUTORIDAD ADMINISTRATIVA PARA EMITIR DISPOSICIONES DE

% MORENO, Daniel, Derecho Constitucional Mexicano, 4" edicion, Editorial Pax-México, México, 1978,
pagina 388.
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OBSERVANCIA GENERAL, NO CONLLEVA UNA VIOLACION A ESE PRINCIPIO
CONSTITUCIONAL. De la interpretacion histérica, causal y teleolégica de lo
dispuesto en el articulo 49 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, se advierte que con el establecimiento del principio de division de
poderes se busco, por un lado, dividir el ejercicio del poder y el desarrollo de las
facultades estatales entre diversos organos o entes que constitucionalmente se
encuentran en un mismo nivel, con el fin de lograr los contrapesos necesarios que
permitan un equilibrio de fuerzas y un control reciproco; y, por otro, atribuir a los
respectivos 6rganos, especialmente a los que encarnan el Poder Legislativo y el
Poder Judicial, la potestad necesaria para emitir, respectivamente, los actos
materialmente legislativos y jurisdiccionales de mayor jerarquia en el orden juridico
nacional, de donde se sigue que la prohibicién contenida en el referido numeral,
relativa a que el Poder Legislativo no puede depositarse en un individuo, conlleva
gue en ningln caso, salvo lo previsto en los articulos 29 y 131 de la propia Norma
Fundamental, un érgano del Estado diverso al Congreso de la Unién o a las
Legislaturas Locales, podra ejercer las atribuciones que constitucionalmente les
son reservadas a éstos, es decir, la emision de los actos formalmente legislativos,
por ser constitucionalmente la fuente primordial de regulacion respecto de las
materias que tienen una especial trascendencia a la esfera juridica de los
gobernados, deben aprobarse generalmente por el 6rgano de representacion
popular._En tal virtud, si al realizarse la distribucién de facultades entre los tres
poderes, el Constituyente v el Poder Revisor de la Constitucién no reservaron al
Poder Legislativo la emision de la totalidad de los actos de autoridad
materialmente legislativos, y al Presidente de la Republica le otorgaron en la
propia Constitucion la facultad para emitir disposiciones de observancia general
sujetas al principio de preferencia de la ley, con el fin de que tal potestad pudiera
ejercerse sin necesidad de que el propio Legislativo le confiriera tal atribucion,
debe concluirse que no existe disposicion constitucional alguna gue impida al
Congreso de la Union otorgar a las autoridades que organicamente se ubican en
los Poderes Ejecutivo o Judicial, la facultad necesaria para emitir disposiciones de
observancia general sujetas al principio de preferencia o primacia de la ley,
derivado de lo previsto en el articulo 72, inciso H), constitucional, lo que conlleva
gue la regulaciéon contenida en estas normas de rango inferior, no puede derogar,
limitar o excluir lo dispuesto en los actos formalmente legislativos, los que tienen
una fuerza derogatoria y activa sobre aquellas, pues pueden derogarlas o, por el
contrario, elevarlas de rango convirtiéndolas en ley, prestandoles con ello su
propia fuerza superior.

Tesis de jurisprudencia 143/2002. Aprobada por la Segunda Sala de este Alio
Tribunal, en sesion privada del veintidés de noviembre de dos mil dos.

Asi como la siguiente tesis:

Quinta Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion.
Tomo: XIX. Pagina: 96.

DIVISION DE PODERES. El principio de divisiébn de poderes no es absoluto y
tiene numerosas excepciones, pues no siempre el Legislativo legisla, ni el
Ejecutivo ejecuta, ni el Judicial juzga, sino que, cada uno de ellos, en su caracter
de poderes emanados de la voluntad popular, ejecuta, autorizado por la
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Constitucion, actos que corresponden a los otros; asi, las autoridades agrarias y
obreras tienen facultades para decidir controversias entre los particulares, y, al
atribuirselas la Constitucion, establecid nuevas excepciones al principio de la
division de poderes y dio caracteres judiciales innegables a los procedimientos
administrativos agrario y obrero; consecuentemente, sus resoluciones tienen el
caracter de irrevocables, pues de lo contrario, carecerian de la respetabilidad
necesaria; y la mas sana teoria del derecho administrativo, extiende tal caracter de
irrevocabilidad, hasta las resoluciones administrativas no de caracter judicial,
cuando por la revocacion de ellas se afecten intereses de tercero.

TOMO XIX, Pag. 96.- Amparo en revision.- Gomez Jesus C.- 17 de julio de 1926.-
Mayoria de 7 votos.

Cabe mencionar que el modelo absoluto de la division de poderes tiene
alguna fisura cuando aparecen los denominados o6rganos constitucionales
auténomos, ya que no se adscriben a ninguno de los tres poderes clasicos, topico

sobre el cual se abundara con posterioridad®’.

2. Principios que rigen a la division de poderes
Para ORozco HENRIQUEZz la division de poderes se caracteriza por los

siguientes principios:

“a) La distincién entre érgano constituyente y érgano constituido; b) La distincion
entre la esfera del poder del Estado y la esfera autonomica de la sociedad y de los
individuos, a través de los derechos y libertades fundamentales de los
gobernados; c) La divisién horizontal del poder publico y que coincide con las
directrices de Montesquieu, al distinguir entre las funciones legislativa, ejecutiva y
judicial, distribuyéndolas entre diversos 6rganos; d) La divisién vertical o federal,
que se refiere a la distribucion del poder entre la instancia central y las regionales
o locales, las cuales se traducen en diversos grados de autonomia; e) La division
temporal, es decir, la duracion limitada y la rotacion en el ejercicio del poder
publico; f) La divisiobn decisoria: mientras que las divisiones anteriores tienen
caracter normativo, ésta, en cambio, se refiere a los actores que intervienen en la
practica de la toma de decisiones politicas; y 5%) La division social del poder entre
los diversos estratos y grupos de la sociedad”.

iT Vid supra, capitulo VIII.
% OrozCO HENRIQUEZ, J. Jests, comentario al articulo 49 en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos comentada, Obra colectiva, tercera edicion, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM,
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De los anteriores principios deben destacarse para efectos del presente
texto los plasmados en el inciso c) y d), ya que precisamente un érgano publico
autonomo llevara a cabo una funcién que originalmente desempefaba alguno de
los tres poderes y que con el proposito de auxiliarios se le confiere al érgano de

que se trate.

Ahora bien, en el caso de la federacion mexicana todos esos enunciados se
configuran por lo menos formalmente, en cuanto al inciso a) no existe confusion
acerca del 6rgano constituyente y el 6rgano constituido, ya que se diferencia
claramente en que momento actda el érgano constituyente en términos del articulo
135 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, es decir siendo
el organo constituyente: “quien realiza y quien debe realizar la funcion
constituyente”,> en los casos de las tres constituciones federales de 1824, 1857 y
1917, fueron expedidas por Congresos expresamente constituidos para emitir una
Constitucién, sin embargo se establece lo que se ha denominado el “constituyente
permanente” o “poder revisor de la Constitucion™®, a efecto de que sea necesaria

una enmienda o reforma constitucional no sea necesario llamar a un Congreso

constituyente, sino que sea el oérgano constituido después del primer

Departamento del Distrito Federal y Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, México, 1992,
Pégina 216.

** CARPIZO, Jorge, Estudios Constitucionales. 6" cd., México, Editorial Porriia, 1998, pagina 570.

" Véase MADRAZO CUELLAR, Jorge, comentario al articulo 135 en la Constitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos comentada, Obra colectiva, tercera edicion, Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM, Departamento del Distrito Federal y Procuraduria General de Justicia del Distrito Federal, México,
1992, pagina 599.
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constituyentem, como lo es el Poder Legislativo Federal junto a las Legislaturas

locales quien la lleven a cabo.

Por lo que se refiere al inciso b) la Constitucion contiene un apartado de
garantias individuales en sus articulos 1 a 29, y otros derechos frente a los
gobernantes, v.g. el articulo 31 fraccion IV, que contiene el principio de legalidad

de las contribuciones®.

En lo que respecta al inciso c), el Titulo tercero, capitulo |, articulo 49
constitucional establece la division de poderes, que distinguiéndolos en sus
funciones como Legislativo, Ejecutivo y Judicial, regulados a su vez en los

Capitulos 11, 1l y IV respectivamente.

Por lo que corresponde al inciso d), la delimitacion de los niveles de
gobierno, de las esferas de competencia, la limitante competencial, se encuentra
plasmada en la Constitucion en los articulos 16, 73, 115, 116, 117, 118 y 124 de la
Constitucion, en donde claramente se encuentra plasmada en el articulo 16 la
garantia de la actuacion de la autoridad competente por nivel de gobierno,
entratandose de actos de molestia, en el 73 se precisan materias de competencia

exclusiva para la Federacion; en el 115, para el Municipio; en los 116 a 118,

' Véase MATEOS SANTILLAN, Juan José, en la obra colectiva Teoria de la Constitucion, 1* edicion, México,
Editorial Porria, 2003, paginas 153 y 154.

2 En el referido texto, sc establece que las contribuciones deben estar contenidas en ley y que estas deben ser
proporcionales y equitativas, puede ampliarsc un poco acerca de este tema en ¢l texto Consecuencias de la
inobservancia del principio de proporcionalidad y equidad en las contribuciones de ESQUIVEL VAZQUEZ,
Gustavo Arturo, £/ juicio de lesividad y otros estudios, 2* Edicion, México, Editorial Porria, 2004. paginas 1
a4,
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prohibiciones para las Entidades Federativas; y en el 124 una regla de asignacion
de facultades, en cuanto sefala que las que no se conceden expresamente a los

funcionarios federales, se consideran reservadas para los Entidades Federativas.

En lo concerniente al inciso e), se plasma en los articulos 51, 56, 83 y 94, la
duracion limitada de los integrantes de los tres poderes y por ende la rotacion en
el ejercicio del poder publico, siendo de tres afios para los diputados federales,
seis afos para los senadores, mismo término para el presidente de la republica y
quince afnos para los ministros de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion; en
cuanto a las entidades federativas, el articulo 116 constitucional establece un

periodo de seis afos para el gobernador.

Por lo que toca al inciso f), la division decisoria referente a cuestiones que
repercuten en situaciones politicas; se lleva a cabo dentro del ambito de la

competencia de cada uno de los tres poderes, incluso el poder judicial ya que:

“En este momento, no debe sorprender por cierto que la resolucion de un litigio
mediante la intervencion de un juez tenga importancia politica, dado que de este
modo se asiste, bastante banalmente, al despliegue en un caso concreto de la
funcién politica fundamental de asignacion de valores.”?

A lo que se podria anadir que:

“En efecto, un conjunto de factores sociales, econémicos y culturales ha penetrado
en una funcidén que también tiene un sentido politico, esto es, con lo relativo a la

 GUARNIERI, Carlo y PEDERZOLI, Patricia, Los jueces y la politica, traduccién de Miguel Angel Ruiz de
Azua, Editorial Taurus Espaiia, 1999, pagina 134.
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toma de decisiones e_sencia!es_por los égganos del poder, actividad de la que en

general estaban excluidos los tribunales”.

Finalmente, en lo que corresponde al inciso g) el articulo 41, fracciones | y
Il; constitucional establece que la ley garantizard que a través de los partidos
politicos y de manera equitativa se participe en los procesos electorales y, con ello
que los diversos grupos de la sociedad participen del poder y por ende que exista
una division social del poder, siendo comuin que los integrantes del poder
legislativo y el ejecutivo con su gabinete tengan origenes sociales diversos,

sefnalando el doctor MOLINA PINEIRO que:

“En un intento de interpretacion sociologica de la integracion del gabinete
presidencial en México, en los ultimos sexenios puede decirse que éste se forma
con los siguientes elementos:

1. Politicos profesionales.

2. Técnicos.

3. Lideres obreros o de burocratas (a quienes consideramos también en medida
amplia, politicos practicos).

4. Militares.

5. Prebendados.

5.1. Compadrazgo.”®

3. Antecedentes
La teoria de la divisién de poderes, que como ya se indico generalmente se
le atribuye al baron de Montesquieu, que la enuncio en el siglo XVIII al publicarse

en 1748 la ya referida obra denominada El espiritu de las Leyes, aparece

* FIX-ZAMUDIO, Héctor y Cossio Diaz, José Ramon, El Poder Judicial en el ordenamiento mexicano,1*
reimpresion, Fondo de Cultura Economica, México, pagina 15.

 MOLINA PINEIRO, Luis J., Aportes para una teoria del gobierno mexicano, 1* reimpresion, UNAM, Instituto
de Investigaciones Juridicas, 1988, México, pagina 184.
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plasmada en las disposiciones constitucionales desde el inicio de la vida del nuevo

Estado Mexicano.

En cuanto a la primera ocasiéon que se contemplé en documento politico

juridico, SUSANA PEDROZA reporta que:

“El primer documento que plasma la division del poder estatal es la Declaracion de

Derechos del Buen Pueblo de Virginia de 1776 y posteriormente la Declaracion de

Independencia de los Estados Unidos de América, del mismo afo, asi como la

propia Constitucién estadounidense de 1787.%¢

Cabe mencionar que en cuanto a que el principio de division de poderes se
establecié en la Constitucion de los Estados Unidos de América de 1787, si bien
no se declara expresamente su existencia en el sentido de que “el poder publico
se divide en tres, etc., etc,”, en su principio de checks and balances y en conferir
expresamente todos los poderes legislativos al Congreso de los Estados Unidos
(articulo uno, primera seccion), el poder ejecutivo al Presidente de los Estados
(articulo dos, primera seccion) y el poder judicial de los Estados Unidos a la Corte

Suprema (articulo tres, primera seccién); se encuentra el mismo, ademas de ser

justificado por JAMES MADISON el 1° de febrero de 1788, de la siguiente manera:

“Por lo tanto, si la Constitucion federal fuese de veras la causa de una
acumulacion de poderes o de una mezcla de ellos que ostentase una tendencia
peligrosa a esa acumulacion, sobrarian otros argumentos para infundir a todos la
reprobacion del sistema. Sin embargo, estoy seguro de poner en evidencia lo
infundado de este cargo, y que la maxima en que se funda se ha entendido y
aplicado en forma completamente erronea. Para rectificar las ideas acerca de este

% PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia, Los Organos constitucionales autonomos en México, en Serna de la
Garza, Jos¢ Ma. y Caballcro Juarez, José Antonio (Editores) Estade de derecho y transicion juridica, 1°
edicion México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, pagina 174.
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importante asunto, sera conveniente investigar el sentido en que la conservacion

de la libertad exige que los tres grandes departamentos del poder sean separados

y distintos."®”

Al afio siguiente, al aprobarse el 26 de agosto de 1789 por la Asamblea
Nacional de Francia la Declaracién de los Derechos del Hombre y del Ciudadano,

se contempla en su articulo 16 el principio de la division de poderes de la siguiente

manera:

“Toda sociedad en la cual la garantia de los derechos no esta asegurada, ni
determinada la separacion de los poderes carece de constitucion”.

El principio de division de poderes permed no solamente a la Revolucion
Francesa, también a las ideas y movimientos politicos de los afios posteriores,
reflejandose en la primera Constitucion que rigié en lo que seria el futuro Estado
Mexicano, la denominada de Cadiz, jurada el 19 de marzo de 1812 en la peninsula
ibérica y el 30 de septiembre de 1812 en la Nueva Espafia, que en su capitulo IlI,
denominado Del gobierno, en los articulos 15, 16 y 17 atribuia la potestad de
hacer leyes a las Cortes con el Rey, la de ejecutar las leyes al Rey, y la de aplicar

las leyes en las causas civiles y criminales a los tribunales establecidos por la ley.

Con la lucha independentista iniciada en 1810, surgieron documentos que
pretendian ser constitucionales y que de alguna forma atendian al principio de

separacion de poderes, tal es el caso de los Elementos Constitucionales de

LU HAMILTON, Alexander y et. al.,ibidem.
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Ignacio Lopez Rayo6n, que en su articulo 21 preveia la clasica division de tres

poderes: Legislativo, Ejecutivo y Judicial®,

Semejante declaracion se contiene en el articulo 5° de los Sentimientos de

la Nacién que dice:

“La Soberania dimana inmediatamente del Pueblo, que sélo quiere depositarla en
sus representantes dividiendo los poderes de ella en Legislativo, Ejecutivo y
Judiciario, eligiendo las Provincias sus vocales y éstos a los demas, que deben ser
sujetos sabios y de probidad.”®®

Asi como en los articulos 11 y 12 del Decreto Constitucional para la libertad
de la América Mexicana, sancionado en Apatzingan el 22 de octubre de 1814, que

prescribian que:

“Art.11. Tres son las atribuciones de la soberania: la facultad de dictar leyes, la
facultad de hacerlas ejecutar y la facultad de aplicarlas a los casos particulares.
Art. 12. Estos tres poderes, legislativo, ejecutivo yéudicial, no deben ejercerse ni
por una sola persona, ni por una sola corporacién.”

Una vez consumada la independencia en 1821, se establece el principio de
division de poderes por primera vez en el nuevo Estado, a través de las Bases
Constitucionales aceptadas por el Segundo Congreso Mexicano al instalarse el 24

de febrero de 1822, al sefialarse que:

% Vease TENA RAMIREZ, Felipe, Leves Fundamentales de México 1808-1995, 19* edicion actualizada,
Editorial Porria, México, 1995, pagina 26.

% MATUTE, Alvaro, (comp.), México en el siglo XIX Antologia de fuentes e interpretaciones historicas,
Lecturas Universitarias tomo 12, compilador Alvaro Matute, 2* ed., UNAM, 1973, pigina 224.

™ TENA RAMIREZ, Felipe, ob.cit. pagina 33.
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“No conviniendo queden reunidos el poder Legislativo, Ejecutivo y el Judiciario,
declara el Congreso que se reserva el ejercicio del poder Legislativo en toda su
extension, delegando interinamente el poder Ejecutivo en las personas que
componen la actual regencia, y el Judiciario en los tribunales que actualmente
existen, o que se nombraren en adelante, quedando unos y otros cuerpos
responsables a la nacion por el tiempo de su administracion con arreglo a las
leyes.”"

Posteriormente el Reglamento Provisional Politico del Imperio Mexicano del

10 de enero de 1823 en su articulo 23 estipul6 que:

“El sistema del gobierno politico del imperio mexicano, se compone de los poderes
legislativo, ejecutivo y judicial, que son incompatibles en una misma persona 6
corporacion.”’?

Al desaparecer el imperio mexicano, se establece la Republica Federal en
el Acta constitutiva de la federacion, aprobada el 31 de enero de 1824, reiterando

el principio de la divisién de poderes en su articulo 9°, que decia:

“El poder supremo de la federacion se divide, para su ejercicio, en legislativo,
ejecutivo y judicial; y jamas podran reunirse dos o mas de éstos en una
corporacion o persona, ni depositarse el legislativo en un individuo.””

Después la Constitucion Federal de los Estados-Unidos Mexicanos
aprobada el 3 de octubre de 1824™, en su articulo 6° refrendaria tal principio, en la

Constitucion de la Primera Republica, dispositivo que decia:

“Se divide, el supremo poder de la federacién para su ejercicio, en legislativo,
ejecutivo y judicial."™®

" TENA RAMIREZ, Felipe, ob.cir. pagina 124.
2 TENA RAMIREZ, F clipe, ob.cit. pagina 128.
" TENA RAMIREZ, Felipe, ob.cit. pagina 155,
™ TENA RAMIREZ, Felipe, ob.cit. pagina 153,
75 TENA RAMIREZ, Felipe, ob.cit. pagina 168.
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Con el establecimiento en 1835 del sistema unitario en perjuicio del sistema
federal, se expiden las Bases Constitucionales expedidas por el Congreso
Constituyente el 15 de diciembre de 1835, que sirvieron de antecedente inmediato
de las posteriormente conocidas Siete Leyes, refrendaron el principio de division
de poderes y anunciaba al futuro cuarto poder’®, en su articulo 4° en los siguientes

téerminos:

“El ejercicio del supremo poder nacional continuard dividido en legislativo,

ejecutivo y judicial; que no podran reunirse en ningln caso ni por ningun pretexto.

Se establecera ademas un arbitrio suficiente para que ninguno de los tres pueda

traspasar los limites de sus atribuciones.””

Con las dolorosas experiencias de la guerra de Tejas en 1836 y la de los
pasteles en 1838, la nacion se encontraba en una situacién de grave crisis
generalizada y se publica un nuevo ordenamiento constitucional que se le conoce

comunmente como las Bases Organicas de 1843, que también establecieron el

principio de division de poderes en su articulo 5° que decia:

“La suma de todo el poder publico reside esencialmente en la Nacion y se divide
para su ejercicio, en Legislativo, Ejecutivo y Judicial. No se reuniran dos o mas
poderes en una sola corporacion 6 persona, ni se depositara el Legislativo en un
individuo."™

" Enla Segunda Ley sc organizo al supremo poder conservador, que pretendia actuar como control de los
otros tres poderes.

T TENA RAMIREZ, Felipe, ob.cit. pagina 203.

™ TENA RAMIREZ, Felipe, ob.cir. pagina 406.
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Al sobrevenir la guerra en 1846 con los Estados Unidos de América, se
restaura en 1847 la Federacion y la Constitucion de 1824, con un Acta de

Reformas que no afecta al principio de divisién de poderes.

Diez anos después se promulga la Constitucion de 1857 que en su articulo
50, aprobado por setenta y siete votos a favor y cuatro en contra ’®,confirma la

division de poderes con el siguiente texto:

“El Supremo poder de la federacion se divide para su ejercicio en legislativo,
ejecutivo y judicial. Nunca podran reunirse dos 6 mas de estos poderes en una
persona o corporacion, ni depositarse el legislativo en un individuo.”®

4. Situacion actual
En la Constitucion que se encuentra en vigor desde 1917, reitera la
observancia del principio de division de poderes, que en el texto original de su

articulo 49 decia:

“El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio en, Legislativo,
Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de
facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Union, conforme a lo dispuesto en el
articulo 29."'

2 NIETO, Rosa Maria y et.al. El debate de la Constitucion de 1857, H. Camara de Diputados LV Legislatura,
México, 1994. tomo 111, pagina 998,

*0 TENA RAMIREZ, Felipe, ob.cit. pagina 614.

*! Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, publicada por la Imprenta de la Cimara de
Diputados, 1928, México, pigina 30.
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Posteriormente se modificoO para quedar en los siguientes términos segun
reformada publicada en el Diario Oficial de la Federacion de 12 de agosto de

1938:

“El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio en, Legislativo,
Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de
facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Union, conforme a lo dispuesto en el
articulo 29. En ningin ofro caso se otorgaran al Ejecutivo facultades
extraordinarias para legislar.”®

La ultima reforma al numeral 49 constitucional fue publicada el 29 de marzo
de 1951 en el Diario Oficial de la Federacion para quedar hasta la fecha en los

siguientes términos:

“El Supremo Poder de la Federacion se divide, para su ejercicio en, Legislativo,
Ejecutivo y Judicial.

No podran reunirse dos o mas de estos poderes en una sola persona o
corporacion, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de
facultades extraordinarias al Ejecutivo de la Union, conforme a lo dispuesto en el
articulo 29. En ningun caso, salvo lo dispuesto en el segundo parrafo del articulo
131, se otorgaran facultades extraordinarias para legislar”.

Como se puede apreciar del texto constitucional en vigor, se establecen dos
casos de excepcion para el principio de division de poderes, para que sea el poder
ejecutivo quien legisle y en consecuencia excepcion al principio de legalidad, que
son el supuesto de facultades extraordinarias con el decreto ley y por otra parte el

decreto delegado.

2 TENA RAMIREZ, Felipe, ob.cir. paginas 894 y 895.
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4.1 Decreto Ley

El articulo 29 constitucional prevé el supuesto que en una situacion de
emergencia y para enfrentarla rapidamente, puede el titular del poder ejecutivo
solicitar la suspensién de las garantias individuales y obtener la facultad de
legislar, con lo cual excepcionalmente se retinen dos funciones en un solo poder,

escribiendo CARPIZO que:

“En ofras palabras: unicamente se pueden conceder al presidente de la republica
facultades extraordinarias para legislar, si antes se han suspendido las garantias
individuales por existir una emergencia. La recta interpretacion del articulo
descarta la posibilidad de que el presidente goce de facultades extraordinarias
para legislar en tiempos de paz."®®

A esta situacion se le ha caracterizado como Decreto Ley, que es definido

de la siguiente manera por CONSUELO VILLALOBOS:

“El Decreto Ley tiene su origen directamente en la Constitucion que autoriza al
Poder Ejecutivo a expedir leyes sin necesidad de delegacion de facultades legislativas por
parte del Congreso Federal, por lo que se trata de facultades extraordinarias”.*

Durante el siglo veinte y previamente a la reforma de 12 de agosto de 1938
al articulo 49 constitucional, se llegaron a otorgar facultades extraordinarias para
legislar sin que existiese una situacion de verdadera emergencia, expidiéndose
distintos ordenamientos como el Cadigo Civil Federal, opinando sobre tal cuestion

el Poder Judicial Federal lo siguiente:

e CARPIZO, Jorge, El Presidencialismo en México. 6* ed., México, Siglo XXI editores. 1986, pagina 101.

% VILLALOBOS ORTIZ, Maria del Consuelo, El Principio de legalidad en materia tributaria a la luz del
derecho constitucional mexicano en la obra Principios Tributarios Constitucionales. México, coedicion del
Tribunal Fiscal de la Federacion, Universidad de Salamanca y el Instituto Cultural Domecq. 1992, pdgina
481.
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Octava Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Gaceta del Semanario Judicial de la
Federacion. Tomo: 71, Noviembre de 1993. Tesis: P./J. 12/93. Pagina: 10.

CODIGO CIVIL PARA EL DISTRITO FEDERAL EN MATERIA COMUN Y PARA
TODA LA REPUBLICA EN MATERIA FEDERAL. SU EXPEDICION POR EL
PRESIDENTE DE LA REPUBLICA EN EJERCICIO DE FACULTADES
EXTRAORDINARIAS ES CONSTITUCIONAL. La expedicion por el Presidente de
la Republica, en uso de facultades extraordinarias otorgadas por el Congreso de la
Unioén, del Codigo Civil para el Distrito Federal en Materia Comtn y para toda la
Republica en Materia Federal, no vulnera el principio de division de poderes, pues
segun ha interpretado esta Suprema Corte, la prohibicion contenida en el texto
original del articulo 49 entonces vigente, de que se reunieran dos o mas poderes
en una sola persona o corporacion, impedia que uno fuera absorbido
organicamente por el otro y desapareciera de la estructura del poder, pero no que
el Congreso de la Union transfiriera al Ejecutivo Federal ciertas facultades
legislativas como un acto de colaboracion entre dos poderes dirigido a
salvaguardar la marcha normal y regular de la vida en sociedad; fue hasta el afio
de mil novecientos treinta y ocho en que se adicioné un parrafo final a dicho
precepto, cuando se torno ilegitima esta practica inveterada surgida en el siglo
pasado, porque el Constituyente dispuso que no podrian delegarse en el Ejecutivo
Federal facultades para legislar en casos distintos del de suspension de garantias
individuales, al cual se agregd en el afio de mil novecientos cincuenta y uno el
relativo al articulo 131 de la misma Ley Suprema.

El Tribunal Pleno en su sesion privada celebrada el jueves cuatro de noviembre en
curso, por unanimidad de diecisiete votos de los sefiores Ministros Presidente
Ulises Schmill Ordéiiez, Carlos de Silva Nava, José Trinidad Lanz Céardenas,
Miguel Montes Garcia, Noé Castandén Ledn, Felipe Lépez Contreras, Luis
Fernandez Doblado, José Antonio Llanos Duarte, Victoria Adato Green, Samuel
Alba Leyva, Ignacio Moisés Cal y Mayor Gutiérrez, Clementina Gil de Lester,
Atanasio Gonzalez Martinez, José Manuel Villagordoa Lozano, Fausta Moreno
Flores, Mariano Azuela Guitron y Juan Diaz Romero: aprobé, con el nimero
12/1993, la tesis de jurisprudencia que antecede; y determind que las votaciones
de los precedentes son idéneas para integrarla. Ausentes: Carlos Garcia Vazquez,
Ignacio Magana Cardenas y Sergio Hugo Chapital Gutiérrez. México, Distrito
Federal, a ocho de noviembre de mil novecientos noventa y tres.

Cabe mencionar que la Ultima vez que se suspendieron las garantias de

manera general en todo el territorio nacional y en consecuencia que se legislo a

través del Decreto Ley, fue con motivo de la declaracion de guerra a las potencias

del Eje, habiéndose publicado el Decreto correspondiente el 2 de junio de 1942 en

el Diario Oficial de la Federacion.

47



4.2 Decreto Delegado

La segunda excepcion se encuentra en el supuesto del segundo parrafo
articulo 131 constitucional, en donde claramente se establece que el Congreso
podra facultar al Ejecutivo Federal para que pueda modificar o crear cuotas de las
tarifas de exportacion e importacién expedidas por el Congreso, es decir de
afectar uno de los elementos de la contribucién que de acuerdo al principio de
legalidad de la misma y plasmado en la fraccion IV de la Constitucion, solamente

puede establecerse en ley.

Asi se tendria que el Decreto Delegado se definiria por ViLLALOBOS ORTIZ de

la siguiente manera:

“Por su parte el Decreto Delegado, como su nombre lo indica, requiere
constitucionalmente que se produzca a virtud de delegacion de facultades
legislativas por parte del Poder Legislativo a favor del Ejecutivo.”®®

Por otra parte, este Decreto Delegado ha sido cuestionado, en el sentido de
que el Poder Legislativo entrega al Ejecutivo de manera definitiva una facultad del

86

Congreso™, sin embargo con la dinamica del comercio exterior, lo mas practico es

que sea el Ejecutivo quien establezca las tarifas arancelarias.

¥ VILLALOBOS ORTIZ, Maria del Consuclo, El Principio de legalidad en materia tributaria a la luz del
derecho constitucional mexicano cn la obra Principios Tributarios Constitucionales. México, coedicion del
Tribunal Fiscal de la Federacion, Universidad de Salamanca y el Instituto Cultural Domeeq. 1992, pagina
481.

% Asi lo reporta José Othén Ramirez Gutiérrez en su comentario al articulo 131 constitucional, véase la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, Obra colectiva, tercera edicion, Instituto
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En cuanto a esta segunda excepcion al principio de division de poderes, el

Poder Judicial de la Federacion ha expresado lo siguiente:

No. Registro: 189,110. Tesis aislada. Materia(s):Constitucional. Novena Epoca.
Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion y su
Gaceta. Tomo: XIV, Agosto de 2001. Tesis: 2a. CXXX/2001. Pagina: 225

DIVISION DE PODERES. INTERPRETACION CAUSAL Y TELEOLOGICA DE LA
PROHIBICION CONTENIDA EN EL TEXTO DEL ARTICULO 49 DE LA
CONSTITUCION POLITICA DE LOS ESTADOS UNIDOS MEXICANOS,
RELATIVA A QUE EL PODER LEGISLATIVO NO PUEDE DEPOSITARSE EN UN
INDIVIDUO. Al tenor del texto original del articulo citado, cuyo parrafo segundo
establecia que solamente en el caso de que el Ejecutivo de la Union actuara en
ejercicio de las facultades extraordinarias concedidas en términos de lo previsto en
el articulo 29 del propio ordenamiento, el Poder Legislativo se depositaria en un
solo individuo, el Congreso de la Unién emitié6 decretos en los que otorgéd al
Ejecutivo de la Union facultades extraordinarias para legislar, entre los que
destaca el expedido el ocho de mayo de mil novecientos diecisiete, mediante el
cual se concedieron al presidente de la Republica facultades legislativas en el
ramo de hacienda. Ante tal circunstancia, mediante decreto publicado el doce de
agosto de mil novecientos treinta y ocho en el Diario Oficial de la Federacion, el
mencionado articulo 49 fue adicionado con el fin de precisar que en ningan otro
caso, salvo el del diverso 29, se otorgarian al Ejecutivo facultades extraordinarias
para legislar. En relacion con el proceso legislativo que precedi¢ a esta reforma
constitucional, se advierte que en los dictamenes presentados por las comisiones
respectivas, tanto en la Camara de Senadores, como en la de Diputados, se
enfatizd que tal reforma tenia por objeto que el Congreso de la Union conservara
incélumes las altas funciones que le encomienda la Constitucion vigente, es decir,
las de expedir actos formalmente legislativos, pero de ninguna manera la de emitir
todas las disposiciones de observancia general, de donde se sigue que la
modificacion en comento tuvo como finalidad evitar que el presidente de la
Republica continuara expidiendo actos de aquella especial jerarquia.
Posteriormente, mediante decreto publicado en el citado medio de difusién, el
veintiocho de marzo de mil novecientos cincuenta y uno, se agregdé un segundo
parrafo al articulo 131 constitucional y, en razén de que con esta adicion se
dispuso que el Congreso de la Union podria autorizar al titular del Poder Ejecutivo
el ejercicio de su facultad para emitir actos formalmente legislativos en materia de
comercio exterior, el Poder Revisor de la Constitucion estimé necesario adicionar
el referido articulo 49, con el fin de prever una segunda excepcion a la referida
prohibicion. En tal virtud, debe estimarse que al establecerse en este ultimo
precepto constitucional que el Poder Legislativo no puede depositarse en un solo
individuo, ni el Constituyente ni el Poder Revisor de la Constitucion analogaron a

de Investigaciones Juridicas de la UNAM, Departamento del Distrito Federal y Procuraduria General de
Justicia del Distrito Federal, México, 1992, pagina 586.
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tal poder con la funcion legislativa entendida como la atribucion para emitir
disposiciones de observancia general, sino a las facultades que
constitucionalmente le estan reservadas a los 6rganos legislativos. En ese tenor,
las causas y los fines que ha tenido el Poder Revisor de la Constitucion para
realizar diversas adiciones al articulo 49 de la Constitucién General de la
Republica, y a otros preceptos de ésta, son reveladores de que en ella no se ha
tenido la intencion de impedir que las autoridades administrativas emitan
disposiciones de observancia general sujetas al principio de supremacia de la ley,
ni existe dispositivo constitucional que impida a las autoridades que integran los
Poderes Ejecutivo o Judicial el establecimiento de normas jerarquicamente
inferiores a las leyes emitidas por el Poder Legislativo.

Amparo en revision 1162/96. Xocongo Mercantil, S.A. de C.V. 10 de noviembre de
2000. Cinco votos. Ponente: Guillermo |. Ortiz Mayagoitia. Secretario: Rafael
Coello Cetina.

Amparo en revision 49/2001. Gerardo Kawas Seide. 29 de junio de 2001.
Unanimidad de cuatro votos. Ausente: Mariano Azuela Giitron. Ponente: Juan
Diaz Romero. Secretario: Gonzalo Arredondo Jiménez.

Séptima Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion. Tomo: 151-156 Tercera Parte. Pagina: 117

DIVISION DE PODERES. SISTEMA CONSTITUCIONAL DE CARACTER
FLEXIBLE. La division de poderes que consagra la Constitucion Federal no
constituye un sistema rigido e inflexible, sino que admite excepciones
expresamente consignadas en la propia Carta Magna, mediante las cuales permite
que el Poder Legislativo, el Poder Ejecutivo o el Poder Judicial ejerzan funciones
que, en términos generales, corresponden a la esfera de las atribuciones de otro
poder. Asi, el articulo 109 constitucional otorga el ejercicio de facultades
jurisdiccionales, que son propias del Poder Judicial, a las Camaras que integran el
Congreso de la Union, en los casos de delitos oficiales cometidos por altos
funcionarios de la Federacion, y los articulos 29 y 131 de la propia Constitucion
consagran la posibilidad de que el Poder Ejecutivo ejerza funciones legislativas en
los casos y bajo las condiciones previstas en dichos numerales. Aunque el sistema
de division de poderes que consagra la Constitucion General de la Republica es
de caracter flexible, ello no significa que los Poderes Legislativo, Ejecutivo y
Judicial puedan, motu propio, arrogarse facultades que corresponden a otro poder,
ni que las leyes ordinarias puedan atribuir, en cualquier caso, a uno de los poderes
en quienes se deposita el ejercicio del Supremo Poder de la Federacion,
facultades que incumben a otro poder. Para que sea valido, desde el punto de
vista constitucional, que uno de los Poderes de la Union ejerza funciones propias
de otro poder, es necesario, en primer lugar, que asi lo consigne expresamente la
Carta Magna o que la funcion respectiva sea estrictamente necesaria para hacer
efectivas las facultades que le son exclusivas, y, en segundo lugar, que la funcion
se ejerza Unicamente en los casos expresamente autorizados o indispensables
para hacer efectiva una facultad propia, puesto que es de explorado derecho que
las reglas de excepcion son de aplicacion estricta.
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Amparo en revision 2606/81. Sucesion de Carlos Manuel Huarte Osorio y otro. 22
de octubre de 1981. Unanimidad de cuatro votos. Ponente: Jorge Iiarritu.

Volimenes 115-120, pag. 65. Amparo en revision 4277/77. Héctor Mestre
Martinez y coagraviados (acumulados). 30 de noviembre de 1978. Cinco votos.
Ponente: Carlos del Rio Rodriguez.

Nota: Esta tesis también aparece en el Apéndice 1917-1985, Tercera Parte,
Segunda Sala, segunda tesis relacionada con la jurisprudencia 381, pag. 650.

Finalmente cabe mencionar en el propio dispositivo en comento, se
establece la obligacion al Ejecutivo Federal de someter a aprobacién del Congreso
el uso que hubiese efectuado de la facultad concedida del Decreto Delegado en
materia tarifas arancelarias, obligacibn que debe contenerse al enviarse el

presupuesto fiscal de cada ano.

La obligacion se cumple y su aprobacion no se efectia en el Decreto del
Presupuesto de Egresos de la Federacién, toda vez que la aprobacién se realiza
en un diverso acto legislativo como lo es la Ley de Ingresos de la Federacion, que
generalmente aprueba en su segundo articulo transitorio, el informe rendido por el

Ejecutivo en cumplimiento al segundo parrafo del articulo 131 constitucional.

Existen otras dos excepciones al principio de legalidad, una de ellas se
encuentra en el articulo 73, fraccién XVI, 1%; de la Constituciéon Politica de los
Estados Unidos Mexicanos; ya que establece que el Consejo de Salubridad
General podra expedir disposiciones generales y que seran obligatorias en el pais;

sobre esta excepcion VILLALOBOS ORTIZ escribe que:
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“. . .existe en el articulado constitucional otro caso de excepcion al Principio de
Legalidad como elaboracion normativa del Ejecutivo, directamente autorizado por
la Constitucion y sin necesidad de delegacion del Congreso. Nos referimos a lo
dispuesto por el articulo 73 fraccion XVI, (del primero al cuarto parrafo) Gnico caso
de disposiciones generales con caracter doctrinal de Decreto Ley en México. El
precepto se refiere a aquellos Decretos que puede expedir el Consejo de
Salubridad General,”’

La segunda se ubica en el articulo 28 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, que otorga facultades al Banco de México para
expedir normas de caracter general y de observancia obligatoria, que incluso su
infraccion son materia de imposicion de la sancién correspondiente, segun lo

prevé el articulo 27 de su Ley reglamentaria.

¥ VILLALOBOS ORTIZ, Maria del Consuclo, El Principio de legalidad en materia tributaria a la luz del
derecho constitucional mexicano en la obra Principios Tributarios Constitucionales. México, coedicion del
Tribunal Fiscal de la Federacién, Universidad de Salamanca y el Instituto Cultural Domeeq. 1992, péagina
485.
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IV. Poder Legislativo Mexicano

SUMARIO: 1. Concepto de Poder Legislativo. 2. Desarrollo Histérico. 2.1
Surgimiento del Estado mexicano 1821-1824. 2.2 La primera Constitucion Federal.
2.3 La Republica centralista. 2.4 La Federacion restaurada. 2.5 La Constitucion de
1857. 3. Composicién Actual. 4. Funcion Legislativa y Facultades.

1. Concepto de Poder Legislativo

Uno de los elementos del Estado, como ya se mencion6 en el capitulo

anterior: es el gobierno, que para su ejercicio se divide en tres poderes, segun lo

establece la doctrina y lo prevé la Constitucion Federal en su articulo 49, que

serian: Legislativo, Ejecutivo y Judicial.

La anterior conformacion es la consecuencia de una larga evolucion de las

instituciones democraticas en la historia de la humanidad, que de acuerdo a

BERLIN VALENZUELA:

como:

“...surgio y fue desarrollada para preservar y evitar el abuso del poder, enmarcada
en una rivalidad de centros de mando que propendian a asumir la soberania y a
organizar el Estado conforme a los intereses sociales, politicos y econémicos que
operaban en la época, o en términos de Ferdinand Lasalle conforme a los factores

reales de poder”.%®

De tal manera que el érgano legislativo ha sido definido por el mismo autor

8 BERLIN VALENZUELA, Francisco, Derecho Parlamentario México, Fondo de Cultura Econémica, 1993.
Pagina 123.
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“...un érgano politico colegiado, de caracter representativo en el que recaen las
funciones mas elevadas de la direcciéon del Estado y quien, ademas de la funcion
creadora de leyes, ejerce —entre otras- la de controlar los actos de los

gobernantes, de acuerdo con las constituciones y con el sistema politico en que

actua.”®

El poder legislativo en México, se clasifica dentro del modelo bicameral, que
se refiere a su integracion con dos camaras, que en un sistema federal de manera
ideal pretende, que una de ellas represente a las Entidades Federativas que
integran a la Federacion y la otra represente a la poblacion, con el propésito de
que actle como un instrumento de equilibrio respecto de las entidades que
cuenten con poca poblacién, compensando su desventaja en la camara que
representa al pueblo y en donde tendrian pocos representantes en comparacion

con las entidades que tuviesen un mayor niimero de habitantes®.

2. Desarrollo Histérico

2.1 Surgimiento del Estado mexicano 1821-1824.

No se abordara en este trabajo la evolucion parlamentaria en el planeta, ni
si existi6 en lo que ahora es México una Asamblea, Parlamento o Senado en la
época precortesiana, ya que una de las consecuencias del eurocentrismo ha sido
la de tratar de identificar sus instituciones en las de las demas culturas europeas,

de tal manera que se ha denominado emperador al Tlatoani tenochca, cuando sus

¥ Ibidem paginas 127 y 128.

* Véase FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Poder Legislativo, Editorial Porrtia., México, 2003, paginas 236 a 238 y el
comentario de Francisco José¢ de ANDREA SANCHEZ al articulo 50 de la Constitucion en Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos comentada, Obra colectiva, tercera edicion, Instituto de Investigaciones
Juridicas de la UNAM, Departamento del Distrito Federal y Procuraduria General de Justicia del Distrito
Federal, México, 1992, paginas 217 a 219.
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caracteristicas y funciones resultaban diferentes; por ello es que tampoco se

podria calificar de Senado a la asamblea de los tlatoque®,

Una vez precisado lo anterior, se tendria que al lograrse en 1821 la
independencia de México, no se estableci6 de inmediato un Congreso, pero
previamente a la instauracion del imperio de lturbide, se establecié un Congreso
gue se preveia seria fraccionado en dos Camaras iguales, lo cual no ocurrié®; y el
futuro federalista y liberal: diputado Valentin Gémez Farias, “Fue él quien propuso
el 19 de mayo [1822], a nombre de 46 legisladores, el reconocimiento de lturbide
como emperador; y en la sesién del 11 de julio, que se colocara la imagen de la

Virgen de Guadalupe en el recinto del Congreso™?

2.2 La primera Constitucion Federal

Con el establecimiento de la Republica Federal en 1824, se prevé en los
articulos 7°, 8° y 25 de la Constitucion® un sistema bicameral <similar al de la
Constitucion de los Estados Unidos de América de 1787>, en donde se contempla
la representacion de las Entidades Federativas al Senado y la representacion del

pueblo a la Camara de Diputados.

' Al respecto puede consultarse a Alonso de Zorita que cscribi6 lo siguiente: “4 los sefiores supremos
llamaban y llaman tlatoques, de un verbo que dice tlatoa, que quiere decir hablar, porque éstos, como
supremos y meros sefiores, tenian la jurisdiccion civil y criminal, y toda la gobernacion y mando de todas sus
provincias y pueblo de donde eran sefiores; y a éstos eran sujetos las otras dos maneras de sefiores” en Los
Sefiores de la Nueva Esparia, 3* edicién, Biblioteca del Estudiante Universitario UNAM, México, 1993,
paginas 26 y 27.

2 Véase TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de México 1808-1995, 19* edicion actualizada,
Editorial Porria, México, 1995, pagina 121.

% ALVAREZ, José Rogelio, Valentin Gémez Farias Semblanza, en Valentin Gomez Farias Semblanzas,
Edicién del Comité de Actos Conmemorativos del Bicentenario del Natalicio del Dr. Valentin Gomez Farias,
México, 1981. Pagina 9.

** Véase TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de México 1808-1995, 19* edicion actualizada,
Editorial Porria, México, 1995, paginas 169 y 171.
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2.3 La Republica centralista

Con el establecimiento de la Republica Centralista en 1836, continuo el
sistema bicameral, con la caracteristica de que el Senado carecia de la
representacion de los Departamentos, actuaba solamente como Camara revisora
segun el articulo 25 de la Primera de las Siete Leyes Constitucionales®, situacion
que se reitero en el articulo 56 de la siguiente Constitucién denominada las “Bases

Organicas de la Republica Mexicana” de 1843%.

2.4 La Federacion restaurada
Al restaurarse la Republica Federal en 1847, permanecio el sistema
bicameral y el Senado recuperé su calidad de representante de las Entidades

Federativas.

2.5 La Constitucion de 1857

Con el articulo 51 de la Constitucion de 18577, se suprime a la Camara de
Senadores y queda depositado el Poder Legislativo en una sola Camara que
obtiene el nombre de Congreso de la Unién, con lo cual se establecié una peculiar
Federacion que no contaba con una representacion formal de las Entidades

Federativas, de acuerdo al modelo de los Estados Unidos de América.

% Véase TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de México 1808-1995, 19* edicién actualizada,
Editorial Porrtia, México, 1995, pagina 216.
% Véase TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de Meéxico 1808-1995, 19 edicion actualizada,
Editorial Porria, México, 1995, pagina 413.
7 Véase TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de México 1808-1995, 19° edicién actualizada,
Editorial Porria, México, 1995, pagina 614.
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Por las adiciones y reformas de 13 de noviembre de 1874 a la Constitucion,
se reestablece a la Camara de Senadores y por ende al sistema bicameral y su
calidad de representante de los Estados; caracteristicas ratificadas en la

Constituciéon de 1917 y que permanecen aun vigentes.

3. Composicion Actual

De conformidad al articulo 50 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos vigente, se establece un sistema bicameral del Poder
Legislativo que se deposita en un Congreso General, dividido en una Camara de

Diputados y una Camara de Senadores.

La Camara de Diputados se integra de conformidad a los articulos 52 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y 2° de la Ley Organica del
Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos con 500 diputados, de los
cuales trescientos son electos de acuerdo al principio de votacion de mayoria
relativa mediante el sistema de distritos electorales uninominales, los restantes
doscientos son electos a través del sistema de listas regionales votadas en

circunscripciones plurinominales®.

En cuanto al Senado de la Republica, de conformidad al articulo 56 de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, se integra por 128

senadores, que son electos mediante tres sistemas; se eligen dos senadores en

% Para una consulta mas amplia acerca de los sistemas clectorales, véase el capitulo décimo del libro de
FERNANDEZ RUI1Z, Jorge: Poder Legislativo, Editorial Porriia, México, 2003.
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cada Estado y el Distrito Federal por el principio de mayoria relativa, uno mas sera
otorgado al partido politico que constituya la primera mayoria; los restantes treinta
y dos senadores son electos de acuerdo al principio de representacion
proporcional y el sistema de listas votadas en una sola circunscripcion plurinominal

nacional.

La actual integracion del Senado de la Republica ha sido cuestionada en el
sentido de que no se adecua a la idea original de que en el Senado se representa
a las Entidades Federativas, para transformarse en una Camara Alta, al tener su

integracion motivos partidistas®®.

4. Funciodn Legislativa y Facultades
La Funcion Legislativa ha sido definida de distintas formas, asi se tiene que

para GABINO FRAGA:

“La funcioén legislativa, desde el punto de vista formal, es la actividad que el Estado
realiza por conducto de los 6érganos que de acuerdo con el régimen constitucional
forman el Poder legislativo[sic].

En México la funcion legislativa formal es la que realiza el Congreso Federal
compuesto por la Camara de Diputados y la de Senadores. (Const. Fed., art. 50.)
Entra tambien en el concepto de funcion legislativa formal el conjunto de actos que
cada una de las Camaras puede realizar en forma exclusiva (Const. Fed., arts. 74
y 76.)

Por su parte BERLIN VALENZUELA prefiere enunciar a las distintas funciones,

al estimar que existen diversos criterios y por ello expresa que:

% Véase SERNA DE LA GARZA, Jos¢ Maria, Derecho Parlamentario, en ¢l Tomo XI de la Enciclopedia
Juridica Mexicana, del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autéonoma de
México, Editorial Porria., México, 2002, pagina 289.

'% FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo, 19° edicién, Editorial Porraa, México, 1979, pagina 37.
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“En virtud de los numerosos criterios para identificar y clasificar las funciones
parlamentarias, procede mencionar las caracteristicas, segun criterio enunciativo y
no limitativo, sin desatender la necesidad de una sistematizacion logica y
coherente de ellas.

Estas funciones pueden ser representativas, deliberativas, financieras, legislativas,
de control, politicas (en sentido estricto, dado que todas las funciones del
parlamento tienen este caracter), de inspeccion, jurisdiccionales, de indagacion, de

comunicacién y educativas, entre otras.” '’

FERNANDEZ RuIz expresa a su vez lo siguiente:

“Con un criterio organico y subjetivo, en sentido formal se entiende por funcién
legislativa la actividad desarrollada por el érgano legislativo en ejercicio del poder
publico; en cambio con un criterio objetivo, en sentido material, la funcién
legislativa viene a ser la actividad desarrollada en ejercicio de la potestad estatal

para crear la norma juridica, o sea la regla de conducta externa humana, de

caréacter abstracto, impersonal, general, obligatorio y coercitivo.”'%?

Ahora bien, el Poder Legislativo mexicano constitucionalmente cuenta con

las siguientes facultades que se pueden agrupar de la siguiente manera'®:

a. Legislativas
b. Administrativas

c. Electorales

1% BERLIN VALENZUELA, Francisco, Derecho Parlamentario México, Fondo de Cultura Econémica, 1993.
Pagina 129.

12 FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Poder Legislativo, Editorial Porria., México, 2003, pagina 176.

1% Cfir DAVALOS MARTINEZ, Héctor y SANCHEZ BRINGAS, Enrique, Comentario al articulo 73 en
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comentada, Obra colectiva, tercera edicion, Instituto
de Investigaciones Juridicas de la UNAM, Departamento del Distrito Federal y Procuraduria General de
Justicia del Distrito Federal, México, 1992, paginas 301 a 308.
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d. Jurisdiccionales

Previamente a enunciar la clasificacion de las facultades legislativas, cabe
destacar que si bien el Poder Judicial Federal ha declarado que en el sistema
constitucional mexicano la creacion de autoridades es facultad exclusiva del
Congreso de la Unién o del presidente de la Republica a través de su facultad
reglamentaria'®, atendiendo al principio de “Supremacia de Ley” o del “Principio
de Legalidad” en su aspecto de “Reserva de Ley”, en cuanto que la Ley prevalece
sobre el Reglamento y de que éste no puede ir mas alla de lo que la Ley indica,
<ademas de que con ello ciertas materias quedan reservadas exclusivamente a la
Ley>; resulta relevante la importancia de la facultad legislativa en cuanto a su
desempefo como creadora de 6rganos de autoridad, ya que en este aspecto va a
crear a los organismos publicos autonomos y en concreto a un Tribunal
Legislativo, segun la facultad que le otorga el articulo 73 fraccion XXIX-H, vale la
pena traer a colacion en este contexto lo que escribié el doctor Miguel Acosta

Romero acerca del concepto de autoridad:

“Para la doctrina administrativa francesa, autoridad es un o6rgano del Estado

investido de poder de decision.

1% Vgase la Jurisprudencia de la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, 2a./1.58/95, cuyo
rubro es: SEGURO SOCIAL, INSTITUTO MEXICANO DEL. LAS SUBDELEGACIONES NO SON
AUTORIDADES DE FACTO, PUES SU CREACION DERIVA DE LA REFORMA A LA LEY DEL SEGURO
SOCIAL PUBLICADA EN EL DIARIO OFICIAL DE LA FEDERACION DE 28 DE DICIEMBRE DE 1984 Y
NO DEL ACUERDO NUMERO 304/88 EMITIDO POR EL CONSEJO TECNICO con nimero de registro
200,706 en su disco 6ptico IUS 2004 y la diversa tesis aislada IV.10.A.7 A del Primer Tribunal Colegiado en
Materia Administrativa del Cuarto Circuito, con cl rubro: “CONTRALORIA INTERNA DEL INSTITUTO
MEXICANO DEL SEGURO SOCIAL. ES AUTORIDAD DE FACTO(ANTES DEL ONCE DE NOVIEMBRE
DE MIL NOVECIENTOS NOVENTA Y OCHQO), con mamero de registro 188, 860 del disco optico IUS 2004.
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En México el doctor Gabino Fraga desarrollé6 hace varias décadas el concepto de

autoridad con el que concuerdo, sefialando que autoridad es todo 6rgano del

Estado, que tiene atribuidas por el orden juridico, facultades de decisiéon o de
»105

ejecucién o alguna de ellas por separado.

La parte resaltada es la que reconoce a la facultad legislativa como
creadora de 6rganos de autoridad, puesto que el orden juridico se compone de
leyes y reglamentos y siendo éste el producto del proceso legislativo y por ende
del Poder Legislativo, sélo sera autoridad legitima la creada de tal manera o en el

ejercicio de la facultad reglamentaria como ha quedado ya apuntado.

Con lo cual no cabe duda que el Congreso puede establecer autoridades
que pueden no encontrarse circunscritas a cualquiera de los otros dos poderes
publicos, basta con que se encuentren previstas en la ley correspondiente, sin
embargo como se vera mas adelante los organismos publicos autonomos
existentes tienen un sustento constitucional y no una mera ley organica como

sustento y fundamento legal.

En cuanto a las facultades legislativas, éstas son clasificadas por

106

FERNANDEZ Ruiz ™ atendiendo a su materia de la siguiente forma:

a. organizacional,

b. tributaria,

1% AcOSTA ROMERO, Miguel. Compendio de Derecho Administrativo PARTE GENERAL. 3a. edicién
actualizada, México, Editorial Porria, 2001, pagina 426.
1% Yéase FERNANDEZ RuU1Z, Jorge, Poder Legislativo, Editorial Porria., México, 2003, paginas 304 a 317.
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c. econdmica,

d. poblacional,

e. cultural,

f. educacional,

g. jurisdiccional,

h. defensa nacional,

i. seguridad publica,

j- comunicaciones y transportes,
k. trabajo,y

I. de salud.

De las anteriores, la que resulta mas importante para efectos de este
trabajo lo es la relativa a la facultad legislativa en materia jurisdiccional, ya que
contempla en el articulo 73, fraccion XXIX-H, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos la facultad para establecer mediante ley a tribunales
de lo contencioso administrativo, dotados de plena autonomia para dictar sus
fallos y que tendran a su cargo dirimir las controversias que se susciten entre la
Administracion Publica Federal y los particulares, ademas de que el Congreso
establecera las normas para su organizacioén, su funcionamiento, el procedimiento

y los recursos contra sus resoluciones.

Por lo que se refiere a las facultades administrativas FERNANDEZ Ruiz

sostiene que:
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“De las facultades atribuidas al Congreso de la Unién, se inscriben en el ambito de
la funcion materialmente administrativa, las siguientes:

-Admitir nuevos estados a la Unién Federal.

-Formar nuevos estados dentro de los limites de los existentes.

-Cambiar la residencia de los Supremos Poderes de la Federacion.

-Crear y suprimir empleos publicos de la Federacion y sefalar, aumentar o
disminuir sus dotaciones.

-Conceder licencia al presidente de la Republica.

-Aceptar la renuncia al cargo de presidente de la Republica””’

En lo que concierne a la facultad electoral, que ahora se encuentra muy
reducida, ya que con anterioridad al establecimiento del Tribunal Electoral del
Poder Judicial de la Federacion, el Congreso calificaba las elecciones; hoy en dia
se limita a constituirse en colegio electoral para que en el supuesto de la renuncia
o falta temporal o absoluta del presidente de la Republica, designe a su sustituto,
interino o provisional segun los articulos 73, fraccion XXVI, 84 y 85 de la

Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Finalmente, las facultades jurisdiccionales del Poder Legislativo son
ejercidas en el caso del arreglo de los limites entre las entidades federativas con
motivo de las demarcaciones territoriales, segun el articulo 73, fraccion 1V, de la
Constitucién, en el otorgamiento de amnistia que extingue a la accién penal de

conformidad al articulo 73, fraccion XXII, de la Constitucion; y en la declaracion de

197 FERNANDEZ RUIZ, Jorge, ob cit paginas 320y 321.
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procedencia y de juicio politico, en donde incluso se dicta sentencia segun prevé

el articulo 110 de la Constitucion'®.

1% Acerca de este tema del juicio politico puede consultarse la obra dc DELGADILLO GUTIERREZ, Luis
Humberto, El derecho disciplinario de la funcion publica, 2* edicion, INAP, México, 1992, paginas 71 a 75.
Existe otra edicion en Editorial Porrda.
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V. Poder Judicial Mexicano

SUMARIO: 1. Concepto de Poder Judicial. 2. Desarrollo Histérico. 2.1 Epoca
Tenochca. 2.2 Epoca Colonial. 2.3 Consumacion de la Independencia-lturbide. 2.4
Primera Constitucion Federal. 2.5 La Republica Central. 2.6 Restauracion del
Federalismo. 2.7 Constitucién de 1857. 2.8 Constitucion de 1917. 3. Composicién
Actual. 4. Funcién Jurisdiccional y Facultades.

1. Concepto de Poder Judicial
El poder judicial como uno de los tres poderes clasicos en que se divide el
ejercicio de la funcion publica es definido por JORGE CARPIZO de la siguiente

manera:

“El poder judicial realiza la funcién jurisdiccional; es decir, es quien dirime los
conflictos que se presentan ante los tribunales. Es quien aplica la ley al caso
concreto cuando existe una controversia.

Pero, ademas, en muchos paises posee una segunda atribucién consistente en el
control constitucional de las leyes y actos de los otros dos poderes. O sea, el
poder judicial tiene la atribucion de vigilar que los poderes legislativo y ejecutivo
actuen dentro del cuadro de competencias que les ha sefialado la constitucion. En
estos casos, el poder judicial es el intérprete de ultima instancia de la constitucion.
Es quien dice lo que la ley fundamental quiere decir.”'®

De la transcripcion anterior cabe destacar que CARPIZO describe las
funciones del poder judicial para definiflo, mismo parametro que utilizé

MONTESQUIEU en su obra del Espiritu de las Leyes, como se puede apreciar del

siguiente texto:

“En cada Estado hay tres clases de poderes: el poder legislativo de las cosas
relativas al derecho de gentes, y el poder ejecutivo de las cosas que dependen del
derecho civil.

Por el tercero, castiga los delitos y juzga las diferencias entre particulares. Se
llama a este ultimo poder judicial,”.

1% CARPIZO, Jorge, Estudios Constitucionales. 6* edicién, México, Editorial Porrua, 1998, paginas 305 y 306.
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Motivo por el cual se puede considerar que, el poder judicial es uno de los
en que se divide para su ejercicio el poder del Estado, que cominmente se le
atribuye la funcién de resolver las controversias entre los justiciables, de
interpretar la Constitucion y los ordenamientos juridicos secundarios, ademas de
servir de control externo de los actos de los otros dos poderes y dirimir las

controversias entre los distintos niveles de gobierno o los dos poderes.

2. Desarrollo Histoérico

2.1 Epoca Tenochca

En la época prehispanica y concretamente entre los tenochcas, no puede
considerarse que existiera un poder judicial, ya que Unicamente existia un grupo
de jueces que sentenciaba los litigios y pleitos que habia en la gente popular'™,
los cuales era seleccionados cuidadosamente por el sefor y ejercian en el
tlacxitlan respecto de las causas de los nobles y en el teccalli, que correspondia
las causas populares’'"; y “[Clada doce dias el sefior tenia acuerdo o consulta, o

junta con todos los jueces sobre los casos arduos y criminales de calidad”*'2.

2.2 Epoca Colonial

""" SAHAGUN, Bernardino de, Historia General de las cosas de la Nueva Espania, 6° edicion, Editorial Porria,

coleccion “Sepan cuantos...,” México, Editorial Porria, pagina 470.

" Véase SAHAGUN, Bernardino de, ob. cit. pagina 471.

"2 ZORITA, Alonso de, Los Sefiores de la Nueva Espana, 3* edicion, Biblioteca del Estudiante Universitario
UNAM, México, 1993, pagina 53.
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Con la llegada de los europeos, también arribaron sus instituciones y
durante los tres siglos de dominacion la funcién jurisdiccional fue ejercida por

distintos entes.

El réegimen colonial se caracterizd por una complicada organizacion de la
cual no estaba exenta la administracién de justicia, pues se contaba con distintos
fueros y por ende con juzgadores especiales para que cada fuero contase con su

propio juez'".

La justicia que podria denominarse ordinaria correspondia a un alcalde o
corregidor y se apelaba ante la Audiencia y en casos especiales podria llegar al

Consejo de Indias en Espana.

Por otra parte se reporta que:

“En materia fiscal encontramos varios tribunales, como el Tribunal de Cuentas, el
Tribunal de Alcabalas, el de Composicién de Tierras, el de Montepios, el del
Estanco del Tabaco, del Estanco de Polvora, etc., Ademas hubo tribunales
especiales en materia eclesiastica y monacal, en materia de diezmos, el fuero de
la bula de la Santa Cruzada, el fuero de la Inquisicion, el fuero de mineria (1777,
tribunal de apelacion desde 1791), el fuero mercantil (los consulados), el fuero de
guerra, el fuero de mostrencos, vacantes e intestados, y, para la represion de los
salteadores, el fuero de la Santa Hermandad (27.V.1631), desde 22.V. 1722 el
Tribunal de la Acordada, tribunal ambulatorio, independiente del virrey.”""

2.3 Consumacion de la Independencia-lturbide

3 Véase MARGADANT S, Guillermo Floris, Introduccion a la historia del Derecho Mexicano, 6* edicion,
Editorial Esfinge, S.A., México, 1984, paginas 58 a 60.

" MARGADANT S, Guillermo Floris, Introduccion a la historia del Derecho Mexicano, 6* edicion, Editorial
Esfinge, S.A., México, 1984, paginas 59 a 60
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Al concluir la lucha independentista, el Poder Judicial fue considerado en la
nueva estructura del naciente Estado, sin embargo subsistieron las estructuras
coloniales y las Audiencias de México y Guadalajara continuaron con sus
actividades jurisdiccionales, mientras que en el imperio iturbidista, no se integraba
el poder judicial por una cuestion de indole politica y administrativa, algo tan
sencillo y complejo a la vez como lo es la cuestion del nombramiento de los
magistrado que deberian integrar al Tribunal Supremo, el emperador y el
Congreso discutian acerca de quien tenia el derecho de nombrarlos, pues cada
quien consideraba que contaba con tal facultad; situacion que fue resuelta al
disolver lturbide al Congreso y nombro a los magistrados, pero todo esto ocurrié
muy cerca de la posterior abdicacion del emperador, con lo cual el poder judicial

practicamente no existia.

2.4 Primera Constitucion Federal
Por decreto del 27 de agosto de 1824 se establecen las bases sobre las
cuales se organizara la Suprema Corte de Justicia, las que se contendran en la

Constitucién de ese mismo afio'".

Al promulgarse y entrar en vigor la Constitucion Federal de 1824, se

contempla como depositaria del poder judicial a la Suprema Corte de Justicia y por

5 péase FIX-ZAMUDIO, Héctor y Cossio Diaz, Jos¢ Ramén, El Poder Judicial en el ordenamiento
mexicano,1® reimpresion, Fondo de Cultura Economica, México, 1996, pagina 115.
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decreto de 23 de diciembre de 1824 se hace publica la relacion de los nombres de

los once ministros que compondrian®'®.

Durante los nueve afios siguientes no tuvo cambio significativo alguno,
permaneciendo con su estructura la Suprema Corte de Justicia integrada por los
once Ministros y un fiscal, los Tribunales de Circuito y los Juzgados de Distrito

(articulos 123 y 124 de la Constitucion)'"’.

2.5 La Republica Central

Con las Siete Leyes Constitucionales de 1835, permanece el nimero de
once Ministros y un Fiscal, y desaparecen los tribunales de circuito y los juzgados
de distrito, afiadiéndose los tribunales superiores de los departamentos, los de

Hacienda y los juzgados de primera instancia (articulos 1y 2 de la Quinta Ley)""®.

En las Bases Organicas de 1843, al poder judicial se le mantiene una
estructura similar, con una Suprema Corte de Justicia integrada por once Ministros
y un Fiscal, los tribunales superiores y jueces inferiores de los Departamentos,
subsistiendo los tribunales especiales de hacienda, comercio y mineria (articulos

115y 116)"°.

"¢ Véase, CABRERA ACEVEDO, Lucio, La Suprema Corte de Justicia sus origenes y primeros aios 1808-1847,
editada por la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, México, 1986, paginas 36 a 43.

"7 Véase TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de Meéxico 1808-1995, 19* edicion actualizada,
Editorial Porria, México, 1995, pagina 186.

"8 Véase TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de México 1808-1995, 19* edicion actualizada,
Editorial Porria, México, 1995, pagina 230.

"% Yéase TENA RAMIREZ, Felipe, ob. cit., pagina 423.
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2.6 Restauracion del Federalismo

Encontrandose en plena guerra con los Estados Unidos de América, en
1847 se restablece la vigencia de la Constitucién de 1824 y por lo tanto recupera
su estructura el poder judicial con la Suprema Corte de Justicia, los Tribunales de

Circuito y los Juzgados de Circuito.

2.7 Constitucion de 1857

Con esta nueva Constitucion, se conserva la estructura basica del poder
judicial en cuanto a la Suprema Corte de Justicia, los Tribunales de Circuito y los
Juzgados de Circuito, conformandose la Suprema Corte de Justicia de once
Ministros propietarios, cuatro supernumerarios, un fiscal y un procurador general
(articulos 90 y 91)'° y en posterior reforma al articulo 91 de 22 de mayo de 1900,
se contempla a quince Ministros, se suprime de la integracion al fiscal y al
procurador general, para definiéendose una estructura muy similar a la actual en

cuanto a su funcionamiento en Pleno o en Salas'?'.

2.8 Constitucion de 1917

Al promulgarse la nueva Constitucion conformé al poder judicial con la
clasica integracion de la Suprema Corte de Justicia, los Tribunales dg Circuito y
los Juzgados de Circuito, reduciendo de nueva cuenta el nimero de Ministros a

once.

"2 Yéase TENA RAMIREZ, Felipe, ob.cit. pagina 622.
"2 Yéase TENA RAMIREZ, Felipe, ob.cit. pagina 712.
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La Suprema Corte de Justicia ha visto modificar su integracion,

mencionandose en ese sentido y a consideracion de quien esto escribe las

principales reformas (se anotaran las fechas de publicacion en el Diario Oficial de

la Federacion), que son las siguientes:

a)

b)

c)

d)

20 de agosto de 1928 que incrementa su numero a dieciséis
Ministros y que funcionara en Tribunal Pleno o tres Salas, integradas

por cinco Ministros.

15 de diciembre de 1934, aumenta el nimero de Ministros a veintiun

y se establecen cuatro Salas.

19 de febrero de 1951, se crean los Tribunales Colegiados de
Circuito integrados por tres Magistrados, para que conozcan de
amparos directos y recursos de revisibn en contra de sentencias

dictadas en amparo indirecto.

19 de junio de 1967, se adicionan cinco Ministros supernumerarios, y

31 de diciembre de 1994, se reduce el numero de Ministros a diez y

se establece el Consejo de la Judicatura, que traera una innovacion

al poder judicial, al ser este Consejo quien administrara a los

tribunales de circuito y los juzgados de distrito; publicandose el 11 de

71



junio de 1999, la reforma el articulo 100 constitucional para integrar

un nuevo Consejo de la Judicatura Federal.

f) El 26 de junio de 1996 se decreta la incorporaciéon del Tribunal

Electoral del Poder Judicial de la Federacion

La dltima reestructuracion del poder judicial federal en 1995 y que incluso
marca el inicio de la novena época del Semanario Judicial de la Federacion y su

Gaceta, ha sido muy trascendente al revitalizarlo y fortalecerlo.

3. Composicion Actual

Como quedo sefialado anteriormente, la uUltima reforma al poder judicial en
el sentido de modificar la estructura de la Suprema Corte de Justicia de la Naci6n
fue publicada el 31 de diciembre de 1994 en el Diario Oficial de la Federacion y
sefala que se integrara por once Ministros, designados por el Senado a propuesta

del Ejecutivo que para tal efecto conforma una terna.

Pero no solamente se redujo el numero de Ministros, se integran al poder
judicial ademas de los organos jurisdiccionales clasicos de los Tribunales
Colegiados y Unitarios de Circuito y los Juzgados de Distrito; el Tribunal Electoral
del Poder Judicial de la Federacién y el Consejo de la Judicatura Federal, que
segun el articulo 100 constitucional reformado se encargara de la administracion,

vigilancia y disciplina del Poder Judicial de la Federacion, con excepcion de la
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Suprema Corte de Justicia de la Nacion, ademas de encontrarse facultado para

expedir acuerdos generales para el ejercicio de sus funciones.

El Consejo de la Judicatura Federal original fue conformado por siete
miembros de la siguiente manera: el Presidente de la Suprema Corte de Justicia y
qgue también lo es del Consejo, un Magistrado de los Tribunales Colegiados de
Circuito, un Magistrado de los Tribunales Unitarios de Circuito y un Juez de Distrito
< estos tres electos mediante insaculacion>, dos designados por el Senado y uno

mas por el Presidente de la Republica.

Sin embargo, poco mas de cuatro afios después se considerd necesario
modificar la conformacién del Consejo de la Judicatura Federal y por reforma al
articulo 100 constitucional publicada el 11 de junio de 1999, se integra un nuevo

Consejo de la Judicatura Federal.

En el nuevo texto constitucional, se califica al Consejo de 6rgano del Poder
Judicial de la Federacion con independencia técnica, de gestiébn y para emitir

22 |o que originalmente no habia ocurrido, integrandolo con siete

resoluciones
miembros, modificandose el sistema para designar a los tres miembros del poder
judicial provenientes de la Magistratura o del Juzgado, pues ya no seran electos

por insaculacion, sino que seran designados por el Pleno de la Suprema Corte de

Justicia de la Nacion por mayoria de cuando menos ocho votos.

122 Las caracteristicas que le atribuye ¢l articulo 100 constitucional al Consejo de la Judicatura, se asemejan al
de un organismo descentralizado segun las describe ACOSTA ROMERO, Miguel en Compendio de Derecho
Administrativo PARTE GENERAL. 3a. edicién actualizada, Editorial Porria, México, 2001, pagina 220.
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En cuanto a la facultad de expedir acuerdos generales para el adecuado
ejercicio de sus funciones, esta se encontrarda supeditada a que podran ser
revisados o revocados por el Pleno de la Suprema Corte de Justicia de la Nacién
con una mayoria de ocho votos, ademas de que el mismo Pleno podra solicitarle
al Consejo de la Judicatura Federal que expida acuerdos generales y sin que
pueda negarse a efectuarlos; estas “novedades”, causaron cierta polémica entre

los estudiosos del derecho'®.

4. Funcion Jurisdiccional y Facultades

La funcion mas caracteristica del poder judicial es la de resolver
controversias entre los justiciables, no siendo quizas ya muy afortunado el de
referirse a controversias entre particulares, ya que los conflictos ya no se limitan a
una mera controversia entre particulares que buscan la intervencion del Estado,
puesto que surgen entre los particulares y la administracion publica o de una
institucion, como lo es el ministerio publico, que asume la representacion de la
sociedad o de la victima para acudir ante el érgano jurisdiccional con el propésito

de obtener justicia.

El Poder Judicial Federal tiene las siguientes facultades fundamentales y

que son:

'3 péase CARPIZO, Jorge y CARBONELL, Miguel, Derecho Constitucional, Editorial Porrua, México, 2003,

paginas 135.
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1) Resolver las controversias que se presenten por los justiciables ante

los tribunales (articulo 104 constitucional),

2) El control constitucional de los actos de los otros dos poderes

(articulo 103 constitucional),
3) Interpretar la constitucion y las demas normas generales, emitiendo
la jurisprudencia correspondiente (articulos 94 y 107, fraccion XIil,

constitucionales), y

4) Dilucidar las controversias constitucionales y acciones de

inconstitucionalidad (articulo 105 constitucional).
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VL. Poder Ejecutivo Mexicano

SUMARIO: 1. Concepto de Poder Ejecutivo. 2. Desarrollo Histoérico. 3. Composicion
Actual. 4. Funciéon Administrativa y Facultades.

1. Concepto de Poder Ejecutivo

Para JOSE MARIA LuIS MORA, el poder ejecutivo es:

“...un ramo de la soberania, y se puede decir que es el eje sobre el que gira toda la
maquina politica, que recibe de él todo su movimiento y accién, pues de nada
sirven las mejores leyes, ni las sentencias mas justas y acertadas, si aquellas no
se ejecutan, y éstas no se ponen en practica. La actividad y la fuerza son los
atributos esenciales de este poder, que jamas podra constituirse de otra

manera”'?,

Para IGNACIO BURGOA ORIHUELA:

“. . .por “poder ejecutivo” se entiende la “funcién ejecutiva” a través de la cual se

ejerce, en coordinacion e interdependencia con la legislativa y jurisdiccional, el

poder publico o de imperio del Estado mediante la actuacién de un conjunto de

organos de autoridad estructurados jerarquicamente dentro de un cuadro unitario y

sistematizado”'?.

Como todo poder, necesita quien lo ejerza, quien lleve a cabo la funcion; en
ese contexto se tiene que el depositario, su titular puede ser una persona o una

corporacion, con lo cual se estaria en presencia de un ejecutivo unipersonal o

colegiado, plural o colectivo.

124 Citado en CARPIZO, Jorge, Estudios Constitucionales. 6a. ed., México, Editorial Porria, 1998, pagina 305.
125 BURGOA ORIHUELA, Ignacio. Derecho Constitucional Mexicano, 9* edicién, México, Editorial Porrua,
1994, pagina 730.
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En el sistema de division de poderes, sencillamente se expresa que el
Poder Ejecutivo es el que lleva a cabo la instrumentacion del contenido de las
leyes, de reglamentarlas, asi como las acciones relativas al orden interno y la

defensa al exterior.

2. Desarrollo Histérico

El Estado Mexicano nace formalmente el 28 de septiembre de 1821'%® y la
titularidad del poder ejecutivo recayé en una regencia nombrada por la Junta
Provisional de Gobierno prevista por los articulos 6°, 7° y 11° de los Tratados de
Cordoba'?, precisando el articulo 14 de dichos Tratados que el poder ejecutivo
residia en la regencia; fueron designados integrantes de la misma: Agustin de
Iturbide, Juan O’Donoju, Manuel de la Barcena, Isidro Yafiez y Manuel Veldzquez
de Ledn, cabe mencionar que originalmente se preveia que debia integrarse por
tres personas y finalmente fueron cinco'?®; con lo cual se tendria que el primer

poder ejecutivo que tuvo el pais fue colegiado.

Al proclamar el Congreso como emperador a lturbide el 19 de mayo de
1822, se le confiere la titularidad del poder ejecutivo y formalmente se establece
en el Reglamento Provisional del Imperio Mexicano en su articulo 29 en los

siguientes términos:

12 Vid supra capitulo I, inciso 5.

127 Véase TENA RAMIREZ, Felipe, Leyes Fundamentales de México 1808-1995, 19° edicién actualizada,
Editorial Porria, México, 1995, paginas 117 y 118.

18 psase ARIAS, Juan de Dios, y et. al., México a través de los siglos, México independiente, tomo VII, 17*
edicion, Editorial Cumbre, S. A., impreso en E.U.A. s/f, pagina 17.
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“Art. 29. El poder ejecutivo reside exclusivamente en el Emperador, como jefe
supremo del estado. Su persona es sagrada e inviolable, y sélo sus ministros son
responsables de los actos de su gobierno, que autorizaran necesaria y
respectivamente, para que tengan efecto.”'?®

Asi se tendria que el poder ejecutivo deja de ser colegiado para ser
unipersonal, sin que ello signifique que hubiese desaparecido de la historia
nacional, puesto que afios después un triunvirato <como el de Pedro Celestino
Negrete, Nicolas Bravo y Guadalupe Victoria en 1823'% o juntas de notables
<por ejemplo la que goberné en 1863 durante la ocupacion napole6nica antes de
la llegada de Maximiliano'®*'> apareceran para ejercerlo de manera factica, puesto
que en ningun ordenamiento constitucional posterior se contempla a un poder

ejecutivo colegiado.

Desde aquel afio de 1822 el poder ejecutivo ha sido unipersonal y se ha
conservado de esa manera en todos los ordenamientos constitucionales, en los
federales y en los centralistas, incluso en el del segundo imperio, como se puede

observar del siguiente cuadro:

12 ysase TENA RAMIREZ, Felipe, ob.cit, pagina 132.

1% Al abdicar Iturbide ¢l Congreso designé a los triunviros y sus suplentes, que fueron rotandose en el cargo,
siendo los tres mencionados quienes lo integraron de manera mas conocida, ya que ademas se nombré como
integrante a Vicente Guerrero y como suplentes a Miguel Dominguez y Mariano Michelena, vid a VAZQUEZ,
Josefina Zoraida, en su colaboracion Los primeros tropiezos para HISTORIA GENERAL DE MEXICO
Version 2000, 1* edicion, publicada por El Colegio de México A.C., México, 2000, pagina 530.

! Lilia Diaz escribe que: “El 10 de junio [1863] hizo su entrada en la capital el ejército franco-mexicano. Al
dia siguiente Forey dio una proclama . . .Expidié igualmente un decreto para la formacion de una Junta
Superior de Gobierno compuesta por treinta y cinco personas, que nombraria tres ciudadanos para que
ejercieran el poder ejecutivo, y dos suplentes, y eligiera a doscientos quince individuos que en union de la
Junta formaran la Asamblea de Notables.” Diaz, Lilia en su colaboracion El liberalismo militante para
HISTORIA GENERAL DE MEXICO Versién 2000, 1* edicién, publicada por El Colegio de México A.C.,
México, 2000, pagina 614.
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Ordenamiento Constitucional Numeral titular
Federal de 1824 74 Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos
Centralista, 42 Ley de 1835 1° Presidente de la Republica
Centralista, Bases Organicas de 1843 83 Presidente de la Republica
Restauracion Federal en 1847 74 Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos
Federal de 1857 75 Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos
Imperial, Estatuto de 1865 5 Emperador
Federal de 1917 80 Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos

En cuanto a la vicepresidencia, es de mencionarse que durante el siglo XIX
fue una experiencia desafortunada y fue suprimida para reestablecerse en los

primeros afos del siglo XX y concluir tragicamente en poco tiempo.

Ahora bien, al tomar los constituyentes de 1824 ciertos elementos de la
Constitucion de los Estados Unidos de América de 1787, uno de ellos fue la
vicepresidencia, incluso con la misma forma de atribuirla, consistente en que quién
obtuviese el segundo lugar en la eleccion presidencial seria vicepresidente,
sistema poco practico y que incluso en los Estados Unidos de América fue

posteriormente modificado, ademas del caso de la conspiracion de Aaron Burr'2.

132 El vicepresidente Aaron Burr, del presidente Thomas Jefferson; poco antes de finalizar su periodo, le
ofreci6 a los ingleses separar los estados del medio oeste, de los estados atlanticos de los EUA a cambio de de
medio millén de délares, ademas intento invadir la Nueva Espaiia para liberar México y ser su emperador,
alertado Jefferson lo encarceld pero el primo del presidente Jefferson, ¢l juez supremo John Marshall lo

79




En cuanto a la experiencia de la constitucién de 1824, fue desastrosa pues
los vicepresidentes se pronunciaban en asonadas a los presidentes, algunaé
veces sin éxito como Nicolds Bravo frente a Guadalupe Victoria o con éxito y lo
derrocaban como fue el caso de Vicente Guerrero frente a Gomez Pedraza, y de

Anastasio Bustamante ante Guerrero.

Las constituciones centralistas de 1835 y 1843 no contemplaron a la
vicepresidencia y al reestablecerse la federal del 24 en el afo de 1847, fue
suprimida la vicepresidencia; situacion confirmada en la de 1857, hasta que por
reforma de 6 de mayo de 1904 se reestablece, con una diferencia notoria a la de
1824: ya no sera asignada en relacion al segundo lugar de la votacion, sera por

eleccion de una formula de presidente y vicepresidente.

La vicepresidencia concluy6 su existencia el 22 de febrero de 1913, al igual
que la de su titular José Maria Pino Suarez'*®, pues ya no existid6 ningiin otro

Vicepresidente y la nueva Constitucion no la contemplé.

3. Composicién Actual
De conformidad al articulo 80 de la Constitucion, el poder ejecutivo se

deposita en una persona, es por lo tanto unipersonal y al que se le denomina

exonerd de los cargos, véase a MORISON, Samuel Eliot y et. al., Breve historia de los Estados Unidos, 2*
edicién en espaiiol, traduccion de Odén Duran d’Odion y et. al, México, Fondo de Cultura Econdémica, 1980,
paginas 206 y 207.

3 No solamente el segundo y tltimo vicepresidente del siglo XX tuvo un destino tragico, pues el primero:
Ramon Corral fue obligado a renunciar por la revolucion maderista y murié en el exilio el 10 de noviembre de
1912.
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Presidente de los Estados Unidos Mexicanos, al que le son exigibles los requisitos

de:

a)

b)

c)

f)

9)

Ser ciudadano mexicano por nacimiento, encontrarse en pleno goce

de sus derechos, tener al menos un ascendiente de nacionalidad

mexicana, y haber residido un minimo de veinte afios en el pais,

Ser mayor de treinta y cinco afos,

Tener residencia en el pais durante todo el afio anterior al dia de la

eleccion,

No ser ministro de culto

No estar en activo en el ejercito, seis meses antes de la eleccion,

No ser secretario o subsecretario de Estado, Procurador General de

la Republica, ni Gobernador de alguna Entidad Federativa, debiendo

separarse del cargo seis meses antes de la eleccion,

No estar en el supuesto de reeleccion.

Es electo directamente por exigencia del articulo 81 constitucional, su

mandato es de un unico periodo de seis afos y no es posible la reeleccién en
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ninguna circunstancia desde la reforma al articulo 83 de la Constitucién publicada
el 29 de abril de 1933, las lecciones surgidas de los casos de los generales
Antonio Lopez de Santa Anna, Porfirio Diaz Mori y Alvaro Obregén Salido, dan

como resultado esa limitante.

En cuanto a la posibilidad de la sustitucion del Presidente por falta absoluta,
se establece en los articulos 84 y 85 de la Constitucion, los procedimientos por los
cuales el Congreso o la Comision Permanente podran cubrir la falta, durante la
vigencia de la actual Constitucion se ha presentado en tres ocasiones la

necesidad de sustituir al Presidente:

e En 1920 con la muerte en Tlaxcalantongo del Presidente Carranza,

e En 1928 al no contar con Presidente electo, al haber sido asesinado

el general Alvaro Obregén vy,

e En 1932 con la renuncia del Presidente Ortiz Rubio.

Los procedimientos de sustitucion del Presidente para el caso de una falta

temporal o absoluta, previstos en los articulos 84 y 85 de la Constitucion parten de

distintas hipotesis, segun se aprecia del siguiente cuadro:
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HIPOTESIS

PROCEDIMIENTO

a. No se presenta el

presidente electo al

inicio del periodo.

El presidente en funciones cesa en el cargo al concluir
su periodo y el Congreso nombra un interino y se
expedira dentro de los diez dias siguientes la
convocatoria para la eleccién del presidente que deba
cubrir el periodo respectivo; en caso de no encontrarse
la Comisidbn Permanente

reunido el Congreso,

designara a un Provisional, en tanto en sesion
extraordinaria designe al interino y formule Ila
convocatoria a la eleccion para un plazo no menor de

catorce meses, ni mayor de dieciocho.

b. No esta efectuada y
declarada la eleccion al

1° de diciembre.

El presidente en funciones cesa en el cargo al concluir
su periodo y el Congreso nombra un interino y se
expedira dentro de los diez dias siguientes Ia
convocatoria para la eleccion del presidente que deba
cubrir el periodo respectivo; en caso de no encontrarse
la Comisibn Permanente

reunido el Congreso,

designara a un Provisional, en tanto en sesion
extraordinaria designe al interino y formule Ila
convocatoria a la eleccion para un plazo no menor de

catorce meses, ni mayor de dieciocho.

c. Falta absoluta acaecida

en los dos primeros
afios del periodo
respectivo.

El Congreso nombra un interino y se expedira dentro
de los diez dias siguientes la convocatoria para la
eleccion del presidente que deba cubrir el periodo
respectivo; en caso de no encontrarse reunido el
Congreso, la Comision Permanente designara a un
Provisional, en tanto en sesion extraordinaria designe
al interino y formule la convocatoria a la eleccién para
un plazo no menor de catorce meses, ni mayor de

dieciocho.

d. Falta absoluta acaecida
los ualtimos cuatro
del

en

afos periodo

El Congreso designa a un presidente sustituto para
que concluya el periodo, si no se encuentra reunido el

Congreso, la Comision Permanente designa al
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respectivo.

provisional y convoca al Congreso a sesion

extraordinaria para designe al presidente sustituto.

e. Falta temporal.

El Congreso de la Union o la Comision Permanente
designa al presidente interino para que actue durante

el tiempo que dure la falta.

f. Falta temporal por mas
de treinta dias y el

Congreso en receso.

La Comision Permanente convocara a sesién
extraordinaria del Congreso, para que resuelva sobre
la licencia y en su caso designe al presidente interino

para que actue durante el tiempo que dure la falta.

g. Falta temporal que se

vuelve absoluta.

Se aplica el procedimiento previsto en el inciso c) o en

el d), seguin aplique.

En el caso de la muerte del Presidente Carranza en 1920 vy, el de la

renuncia del general Pascual Ortiz Rubio en 1932, se instrumento el procedimiento

del inciso d), en el de la eleccion de 1928 en que el presidente electo general

Alvaro Obregén Salido por obvias razones no se presento al inicio del periodo, se

aplico el procedimiento descrito en el inciso a), debiéndose recordar que en

aquellos época el periodo presidencial era de cuatro afios'®*.

4. Funciéon Administrativa y Facultades

En cuanto a la funcion administrativa, el doctor Acosta Romero escribio lo

siguiente:

'3 Para consultar una fuente cercana y desapasionada de aquellos acontecimientos es altamente recomendable
leer a Dulles, John W. F., Ayer en México, una crénica de la Revolucion (1919-1936), 1* reimpresion, Fondo
de Cultura Econémica, México, 1982, capitulos 1V, V, VI, XL, XLI, XLII, XLIV y LXL
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“Para el pensamiento funcionalista, la funcién administrativa se percibe como un

sistema particular que tiene por mision traducir en la realidad social, las decisiones

tomadas por un érgano de mando.”'®

En ese contexto del pensamiento funcionalista, se tendria que el poder
ejecutivo materializa la voluntad del legislativo expresada en la ley, lo que se
adecuaria perfectamente al texto de la fraccion | del articulo 89 constitucional que

le impone como obligacion ejecutar las leyes que expida el Congreso de la Unién y

que provea en la esfera administrativa su exacta observancia.

En cuanto a sus facultades éstas pueden ser normativas, administrativas y

jurisdiccionales, sobre las cuales se puede mencionar lo siguiente:

En cuanto a la facultad normativa del poder ejecutivo se puede apreciar que
la ejerce a través de la expedicion de los reglamentos y demas normas
administrativas de inferior rango al reglamento, tales como circulares y oficios;
pero también la puede desarrollar a través del Decreto Delegado y el Decreto Ley,
que son excepciones al principio de division de poderes’, expresando al respecto

el Poder Judicial de la Federacion lo siguiente:

Quinta Epoca. Instancia: Segunda Sala. Fuente: Semanario Judicial de la
Federaciéon. Tomo: CX. Pagina: 1072.

LEYES, COMPETENCIA DEL EJECUTIVO PARA EXPEDIRLAS. Si bien es
cierto que la facultad de expedir leyes, corresponde al Poder Legislativo, también
lo es que, cuando por circunstancias graves o especiales, no hace uso de esa
facultad, o de otras que le confiere la Constitucion, puede concedérselas al
Ejecutivo, para la marcha regular y el buen funcionamiento de la administracion

13 AcosTA ROMERO, Miguel. Compendio de Derecho Administrativo PARTE GENERAL. 3a. edicion
actualizada, Editorial Porrtia, México, 2001, pagina 405.
8 Vid supra capitulo 111, incisos 4.1y 4.2.
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publica, sin que se repute anticonstitucional, el uso de dichas facultades, por parte
de aquél; porque ello no significa, ni la reunién de dos poderes en uno, pues no
pasan al ultimo todas las atribuciones correspondientes al primero, ni tampoco una
delegacion del Poder Legislativo en el Ejecutivo, sino mas bien, una cooperaciéon o
auxilio de un poder a otro. La delegaciéon de facultades legislativas en favor del
Ejecutivo, es una excepcioén al principio de division de poderes, y por su caracter
excepcional, esta delegacion produce la consecuencia de que, tanto la Legislatura
al otorgarla, como el Ejecutivo al usar de ella, lo hagan con la justa medida y con
la conveniente precision, para no sobrepasar el margen de la excepcion.

Amparos administrativos en revision 5342/51. Maldonado Luis y coags. 7 de
noviembre de 1951. Unanimidad de cinco votos. Ponente: Manuel Bartlett B.

Séptima Epoca. Instancia: Pleno. Fuente: Semanario Judicial de la Federacion.
Tomo: 51 Primera Parte. Pagina:  18.

DIVISION DE PODERES. LA FUNCION JUDICIAL ATRIBUIDA A
AUTORIDADES EJECUTIVAS NO VIOLA EL ARTICULO 49 DE LA
CONSTITUCION FEDERAL (ARTICULO 48 DE LA LEY DE APARCERIA DEL
ESTADO DE NUEVO LEON). No se transgrede el articulo 49 de la Constitucion
Federal con la expedicion y aplicacion del articulo 48 de la Ley de Aparceria del
Estado de Nuevo Leédn, en tanto previene competencia para resolver controversias
suscitadas con motivo de la aplicacion de la misma ley a la autoridad municipal
que tenga jurisdiccion sobre el predio objeto del contrato y que la autoriza para
que se allegue elementos de prueba para normar su criterio y dictar resolucion, y
que también previene un recurso ante el Gobernador del Estado en caso de
inconformidad. En efecto, la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos no estatuye un sistema rigido de division de poderes, de tal manera
que el judicial so6lo pudiese realizar actos materialmente jurisdiccionales, el
ejecutivo solo actos administrativos y el legislativo exclusivamente actos de
creacion de normas juridicas generales. En _la misma Constitucién Federal se
advierte que cada uno de los poderes esta facultado para desarrollar funciones
distintas a las que les corresponderian en un sistema rigido de divisién de
poderes; asi, el legislativo desempefa funciones administrativas, como por
ejemplo conceder licencia al Presidente de la Republica (articulo 73, fraccion
XXVI, 85 y 88) y funciones jurisdiccionales, cuando se erige en gran jurado para
conocer de delitos oficiales cometidos por funcionarios de la Federacion (articulo
111 de la Constitucion Federal). El Poder Judicial estd facultado para realizar
actos materialmente legislativos, como por ejemplo, cuando se le otorga a la
Suprema Corte de Justicia, en Pleno, la facultad de expedir los reglamentos
interiores de la misma Corte, de los tribunales colegiados de circuito y de los
juzgados de Distrito; también le corresponden atribuciones materialmente
administrativas, como nombrar Magistrados y Jueces de Distrito. Los 6rganos del
Poder Ejecutivo tienen atribuciones legislativas, como la de expedir reglamentos
(articulo 89, fraccion | constitucional). Prohibe, pues, la Constitucién, la unificacion
de dos o mas poderes en uno, mas no que en un poder, por ejemplo, el legislativo,
desempefie alguna funcion ejecutiva o jurisdiccional. La idea basica en el articulo
49 constitucional, es evitar la posibilidad de una dictadura constitucional que se
daria en aquel caso en que en un poder reuniera dos o0 mas, pero no cuando la
misma Constitucion previene una flexibilidad en la division de poderes y relaciones
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entre los mismos, lo que se traduce en la autorizacion de que un poder realice
funciones que en una estricta division de poderes y funciones, no podria
desempefiar.

Amparo en revision 1541/67. Teodoro Ibarra Hernandez y coags. 6 de marzo de
1973. Unanimidad de 17 votos. Ponente: Rafael Rojina Villegas.

Nota: En el Informe de 1973, la tesis aparece bajo el rubro "FUNCION JUDICIAL
ATRIBUIDA A AUTORIDADES EJECUTIVAS NO VIOLAN EL ARTICULO 49 DE
LA CONSTITUCION FEDERAL (ARTICULO 48 DE LA LEY DE APARECERIA
DEL ESTADO DE NUEVO LEON).".

MIGUEL CARBONELL™ considera que la facultad normativa no se limita a los
casos ya mencionados de la expedicion de reglamentos, circulares o el Decreto
Ley y el Decreto Delegado, estiman que también abarca la participacion en el
proceso legislativo, al concederle la Constitucion la facultad de iniciar leyes
(articulo 71, fraccion 1), vetarlas ( articulo 72, inciso C) o publicarlas (articulo 72,
inciso A); ademas del procedimiento para crear o incorporar tratados
internacionales al orden juridico nacional, que por disposicion del articulo 133

constitucional forman parte de la ley suprema de la nacion.

En lo concerniente a las facultades administrativas, constitucionalmente se
tienen las de nombramiento, las de utilizacién de las fuerzas armadas para la
seguridad interior y la defensa nacional, asi como la habilitacion de toda clase de
puertos y establecimiento de aduanas maritimas y fronterizas; respecto de las

primeras de conformidad al articulo 89 se tiene las concernientes a:

a. Secretarios de Estado, (fraccion i),

7 Cfr CARPIZO, Jorge y CARBONELL, Miguel, Derecho Constitucional, Editorial Porria, México, 2003,
paginas 101 a 104.
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b. A los ministros, agentes diplomaticos y consules generales, con aprobacion
del Senado (fraccion Ill),

c. Coroneles y demas oficiales superiores del Ejército, Armada y Fuerza
Aérea Nacionales, y los empleados superiores de Hacienda, con
aprobacioén del Senado (fraccion 1V),

d. Demas oficiales del Ejército, Armada y Fuerza Aérea Nacionales (fraccion
V),

e. Procurador General de la Republica con ratificacion del Senado (fraccion
1X), y

f. La terna para la designacion de Ministros de la Suprema Corte de Justicia

de la Nacion (fraccion XVIII).

Por lo que se refiere a las facultades jurisdiccionales, el poder ejecutivo
cuenta con algunos organismos jurisdiccionales, sin que ello tampoco signifique
una vulneracion al principio de division de poderes, tal y como lo sustenta la

siguiente tesis del poder judicial federal:

Quinta Epoca. Instancia: Sala Auxiliar. Fuente: Semanario Judicial de la
Federacion. Tomo: CXXIIl. Pagina: 367.

DIVISION DE PODERES. Aunque exista el principio de la division de poderes, por
virtud del cual, en términos generales, a cada una de las tres grandes ramas de la
autoridad publica se le atribuye una de las tres funciones del Estado (legislativa,
administrativa y jurisdiccional), ese principio no se aplica en forma absoluta, sino
que la misma Constitucion Federal, si bien otorga al Presidente de la Republica
facultades en su mayor parte de indole administrativa, también le concede, dentro
de ciertos limites, facultades relacionadas con la funcion legislativa y le da
competencia para ejercitar, respecto de determinada materia, una actividad
jurisdiccional.
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Amparo civil directo 7658/42. Landero de Arozarena Luz y coag. 19 de octubre de
1954. Unanimidad de cuatro votos. Ausente: Rafael Matos Escobedo. La
publicacion no menciona el nombre del ponente.

En cuanto a la actividad jurisdiccional del poder ejecutivo, si bien es cierto
que como se mencion6 anteriormente tiene adscritos dentro de las Dependencias
de la Administracion Puablica Federal a ciertos organismos que resuelven

controversias como lo son:

e. El Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje, que depende de la
Secretaria de Gobernacion segun los articulos 118 y 123 de Ley
Federal de los Trabajadores al Servicio del Estado, y articulo 16 del

Reglamento Interior del Tribunal Federal de Conciliacion y Arbitraje;

f. Las Juntas Federales de Conciliacion y Arbitraje, adscritas a la
Secretaria del Trabajo y Prevision Social, segun el articulo 40
fracciones Il y VIl de la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal y los articulos 527, 528, 604 y 605 de la Ley Federal del

Trabajo;

g. El Tribunal de Justicia Militar perteneciente a la Secretaria de la
Defensa, de conformidad al articulo 13 de la Constitucion, que prevé
el fuero de guerra, y a los diversos 29 fraccion X de la Ley Organica
de la Administracion Publica Federal y 7, 13 y 67 del Cdédigo de

Justicia Militar;
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h. El Consejo de Menores que se encuentra adscrito a la Secretaria de
Gobernacién como o6rgano desconcentrado de la Secretaria de
Gobernacion, en términos del articulo 18 de la Constitucion, y los
articulos 4 y 5, de la Ley para el tratamiento de menores infractores,
para el Distrito Federal en materia comun y para toda la Republica en
materia federal, asi como el articulo 27 fraccion XXVI de la Ley

Organica de la Administracion Publica Federal

También es de mencionarse que los laudos, sentencias o resoluciones
correspondientes que emitan, lo hacen por si mismos y no a nombre del titular del
poder ejecutivo, como se efectuaba anteriormente en un sistema de justicia
delegada como era el supuesto de las sentencias que se dictaban por el naciente
Tribunal Fiscal de la Federacion en términos de la Ley de Justicia Fiscal de 1936 y
abrogada en 1938, en donde la sentencia era dictada en representacion del

presidente como se explicaba en la exposicion de motivos de la citada Leywa_

3% Véase CARRILLO FLORES, Antonio, Estudios de Derecho Administrativo y Constitucional, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1987, pagina 192.
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VII. La Administracion Publica y las formas de organizacion administrativa

SUMARIO: 1. Concepto de Administracion Publica. 2. Centralizacion. 3.
Desconcentracion. 4. Descentralizacion. 4.1 Diferencia entre  6rgano
desconcentrado y organismo descentralizado. 5. Sociedades Mercantiles y
Empresas de Estado. 6. Organos Administrativos Intermedios.

1. Concepto de Administracion Publica
Los diferentes autores cuentan con distintos conceptos de lo que es la
Administracion Publica, asi se tiene que GABINO FRAGA no expresa un concepto

propio, prefiriendo citar a un diverso autor, ya que escribe lo siguiente:

“. . .la Administraciéon Publica, que debe entenderse desde el punto de vista formal
como “el organismo publico que ha recibido del poder politico la competencia y los
medios necesarios para la satisfaccion de los intereses generales” y que desde el
punto de vista material es la actividad de este organismo considerado en sus
problemas de gestion y de existencia propia tanto en sus relaciones con otros
organismos semejantes como son los particulares para asegurar la ejecucion de
su mision”(A. Monitor, Administration Public. UNESCO, pag. 18).”"%°

MIGUEL ACOSTA ROMERO enuncia su concepto de Administracion Publica de

la siguiente forma:

“Es la parte de los 6rganos del Estado que dependen directa, o indirectamente, del
Poder Ejecutivo, tiene a su cargo toda la actividad estatal que no desarrollan los
otros poderes (Legislativo y Judicial), su accién es continua y permanente, siempre

persigue el interés publico, adopta una forma de organizacion jerarquizada y

1% FRAGA, Gabino, Derecho Administrativo, 19* cdicion, Editorial Porriia, México, 1979, pagina 119.
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cuenta con: a) elementos personales, b) elementos patrimoniales; c) estructura
1140

juridica, y d) procedimientos técnicos.
Por otra parte existe una tendencia que ante la diversidad de actividades
que realizan en un sentido material los distintos 6rganos que conforman al Estado,
pretender clasificar a la Administracion Publica por exclusion, asi se tiene que
ADOLFO MERKL escribe que: La administracion es aquella actividad del Estado que

no es legislacioén ni justicia™*'.

Cbémo se puede advertir de los anteriores enunciados, lo que tienen en
comun es en definir a la Administracion Publica en cuanto a érganos estatales que
se ubican dentro del ambito del Poder Ejecutivo y se encuentran regulados

juridicamente en su actividad.

Es conveniente efectuar una digresion y comentar en este punto, que la
instrumentacion de la Administracion Publica como un ente separado del judicial y
legislativo, surge como consecuencia de la revolucion francesa, que siguiendo las
ideas de Montesquieu cre6 un elaborado sistema de pesos y contrapesos y la
moderna division entre los tres poderes gubernamentales, proporcionando con elio
un sistema de limites a la autoridad y que garantizan la libertad de los individuos

en contra del poder gubernamental ™2,

140 ACOSTA ROMERO, Miguel. Compendio de Derecho Administrativo PARTE- GENERAL. 3a. cdicion
actualizada, Editorial Porraa, México, 2001, pagina 85.

"' MERKL, Adolfo, Teoria General del Derecho Administrativo, Editora Nacional, S.A., México, 1980,
pagina 13.

L Cft. BROWN, L. Neville y BELL, John S. French Administrative Law. Clarendon Pres, Oxford, G.B., 1988,
paginas 24 y 25.
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A continuacién se describiran las distintas formas con que se caracteriza a
la Administracion Publica y para una mayor precision en la terminologia, es
conveniente presentar un concepto de lo que es organizacion administrativa,
organo de estado y 6rgano de la administracion publica o unidad administrativa;

entendiéndose por ellos segin ACOSTA ROMERO:

LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA. CONCEPTO.

Es la forma o modo en que se estructuran y ordenan las diversas unidades
administrativas que dependen del Poder Ejecutivo, directa o indirectamente, a
través de relaciones de jerarquia y dependencia, para lograr una unidad de accién,
de direccidon y de ejecucion, en la actividad de la propia administracion,
encaminada a la consecucion de los fines del Estado.

ORGANO DEL ESTADO. CONCEPTO.

Es el conjunto de elementos materiales y personales con estructura juridica y
competencia para realizar una determinada actividad del Estado.

ORGANO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA O UNIDAD ADMINISTRATIVA. CONCEPTO.

Es el conjunto de elementos personales y materiales con estructura juridica que le
otorga competencia para realizar una actividad, relativa al Poder Ejecutivo y que

desde el punto de vista organico, depende de éste.”’*

2. Centralizacion
Para SERGIO VALLS y CARLOS MATUTE: “La centralizacion administrativa es la

forma administracion en la que impera el principio de jerarquia y su efecto principal

143 AcosTA ROMERO, Miguel, ob.cit. paginas 92y 93.
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es la concentracion de las decisiones y los recursos en el 6rgano cuspide de la

organizacion.”#

De la anterior definicién se puede apreciar que el principal elemento lo es el
principio de jerarquia o como lo denomina ACOSTA ROMERO, de una relacion

jerarquica, el que segun el propio autor cuenta con siete poderes a saber:

1. Poder de decision.

2. Poder de nombramiento.
3. Poder de mando.

4. Poder de revision.

5. Poder de vigilancia.

6. Poder disciplinario.

7 Poder para resolver conflictos de competencia.'®

En similar sentido se pronuncian GABINO FRAGA'®, <quien sin duda es el

paradigma> y SERGIO VALLS.

Los anteriores poderes son definidos por ACOSTA ROMERO de la siguiente

manera:

%4 VALLS HERNANDEZ, Sergio y MATUTE GONZALEZ, Carlos, Nuevo Derecho Administrativo, Editorial
Porrtia, Primera edicion, México, 2003,.pagina 516.

15 yéase ACOSTA ROMERO, Miguel, ob.cit. paginas 93 a 98.

14 Véase FRAGA, Gabino, ob.cit. paginas 167 a 172 y VALLS HERNANDEZ, Sergio y MATUTE GONZALEZ,
Carlos, ob.cit paginas 502 a 510.
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“1. Poder de decision
Es la facultad o potestad de sefialar un contenido a la actividad de la
Administracion Publica. Decidir, es ejecutar un acto volitivo, para resolver en

sentido positivo, 0 negativo, o de abstencion.

2. Poder de nombramiento
Es la facultad que otorgan la Constituciéon y las leyes que de ella emanan para

designar a los funcionarios publicos a partir del segundo nivel de jerarquia.

3. Poder de mando

Es la facultad de ordenar a los subordinados la realizacién de actos juridicos o
materiales; puede revestir cualquier aspecto verbal o escrito, a través de
memoranda, oficios, circulares, acuerdos telegramas, fax. La orden trae como

consecuencia la obligaciéon de obedecer por parte del funcionario inferior.

4. Poder de revision

Es la facultad administrativa que tienen los superiores para revisar el trabajo de los
inferiores; se puede ejercitar a través de actos materiales, o de disposiciones
juridicas y trae como consecuencia encontrar fallas que pueden llegar a la
revocacion, modificacion, o confirmacién de esos actos.

En el poder de revision se actua de oficio, es parte de la competencia de la
autoridad superior, es un derecho y una obligacién, el revisar los actos del

subordinado.

5. Poder de vigilancia

Consiste en supervisar el trabajo de los subordinados, vigilar material, o
juridicamente, a los subalternos; cuando se comprueba que los inferiores faltan al
cumplimiento de sus labores, surge una serie de responsabilidades civiles,
penales y administrativas. Las civiles y penales pueden llegar a ser faltas, con

relacion a los particulares.
6. Poder disciplinario

Es consecuencia de los poderes de vigilancia y de revision; de este poder deriva

una serie de medidas como consecuencia de las faltas, incumplimiento, ilicitos
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administrativos de los subordinados, cuyas sanciones van desde una llamada de
atencion verbal, apercibimiento, suspension, hasta el cese del nombramiento

cuando la gravedad de la falta asi lo amerite.

7. Poder para resolver conflictos de competencia

Puede suceder que exista conflicto de competencia. . .el Presidente tiene la
facultad de decir a quién corresponde la competencia a través de la Secretaria de
Gobernacioén, de acuerdo con el articulo 24 de la Ley Organica de la

Administracién Publica Federal,”’*”

3. Desconcentracion

Ante la mayor complejidad de situaciones y problemas que surgen con la

148

vida cotidiana y por supuesto el incremento geométrico de la poblacion'*®, la

Administracion Publica ha optado por otorgar poderes y atribuciones a otros

organos, de tal manera que segin SERGIO VALLS y CARLOS MATUTE:

“La desconcentracion administrativa es segun la teoria tradicional, la forma de
organizacion en la que persiste la relacion jerarquica, pero el 6rgano subordinado
goza de algun tipo de autonomia, ya sea técnica, presupuestal o patrimonial. . .En
una primera aproximaciéon al concepto, por desconcentracion se entiende: las
medidas por las cuales se otorgan poderes y atribuciones a los agentes locales del

poder central™'*®

La desconcentracion se va a caracterizar por que el desconcentrado tendra
cierta autonomia técnica y presupuestal, pero dependiendo de la Secretaria de

Estado de la que se trate, v.g. el Servicio de Administracion Tributaria, es un

"7 ACOSTA ROMERO, Miguel, ob.cit. paginas 94 a 98.

1“8 En 1900 la poblacion ascendia a 13°600,000 personas y segun el ultimo censo del afio 2000, a 97°361,711,
con lo cual es obvio que la Administracion Publica debe diversificarse y dividirse, los datos los refiere Sergio
Aguayo Quezada en México en cifras, Editorial Grijalbo, S.A. de C.V., México, 2002, paginas 55 y 56.

'* VALLS HERNANDEZ, Sergio y MATUTE GONZALEZ, Carlos, ob.cit. pagina 518.
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o6rgano desconcentrado de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y que goza
de autonomia de gestion y presupuestal para la consecucién de su objeto y de

autonomia técnica para dictar sus resoluciones'®.

La subordinacion del 6rgano desconcentrado respecto de la Secretaria de
Estado es reconocida en la jurisprudencia, incluso para efectos de intervencién en
proceso jurisdiccional como lo es Procedimiento Contencioso Administrativo,
segun lo expresa la siguiente jurisprudencia de la Sala Superior del Tribunal

Federal de Justicia Fiscal y Administrativa que dice:

Quinta Epoca. Instancia: Pleno. R.T.F.J.F.A.: Quinta Epoca. Afo Ill. Tomo |.
No. 29. Mayo 2003. Tesis: V-J-SS-21 Pagina: 9

VIOLACION SUSTANCIAL DEL PROCEDIMIENTO.- CUANDO NO SE
EMPLAZA A JUICIO AL TITULAR DE LA SECRETARIA DE LA QUE DEPENDE
EL ORGANO DESCONCENTRADO QUE EMITIO LA RESOLUCION
IMPUGNADA - De conformidad con lo dispuesto en el articulo 198, fraccion lll, del

Cédigo Fiscal de la Federacion, sera parte demandada en el juicio contencioso

administrativo, el titular de la dependencia de la Administracion Publica Federal, de

la_que dependa la _autoridad que dicté la resolucién impugnada; en tal virtud, si

ésta se dicta por un 6rgano desconcentrado de alquna Secretaria que conforma la

Administracién Publica Federal, entonces, el titular de la Secretaria es quien tiene

el caracter de parte demandada, y no el titular del 6rgano desconcentrado, ya que

éste forma parte de aquélla. Por tanto, de acuerdo con lo previsto en el articulo

212 del citado Ordenamiento, el Secretario de Estado debe ser emplazado a juicio,
corriéndole traslado con una copia de la demanda y de sus anexos para que la
conteste dentro del término de ley, ya que de no hacerse asi, se comete una

violacién sustancial al procedimiento, debiendo, por consiguiente, ordenarse la

' Véase los articulos 1°y 3° de la Ley del Servicio de Administracion Tributaria.
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reposicion del mismo, a fin de que el magistrado instructor del juicio dé

cumplimiento a los articulos invocados. (2)

(Tesis de jurisprudencia aprobada por acuerdo G/9/2003, de 24 de enero de 2003)
PRECEDENTES:

V-P-S8-125

Juicio No. 6114/00-11-11-5/260/01-PL-07-04.- Resuelto por el Pleno de la Sala
Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en sesién de 30
de mayo de 2001, por unanimidad de 11 votos a favor.- Magistrada Ponente: Silvia
Eugenia Diaz Vega.- Secretaria: Lic. Maria Luisa de Alba Alcantara.

(Tesis aprobada en sesion de 8 de junio de 2001)

R.T.F.J.F.A. Quinta Epoca. Afio |. No. 12. Diciembre 2001. p. 43

V-P-SS-126

Juicio No. 15530/99-11-02-3/113/01-PL-04-04.- Resuelto por el Pleno de la Sala
Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en sesion de 27
de abril de 2001, por mayoria de 8 votos a favor.- Magistrado Ponente: Jorge
Alberto Garcia Caceres.- Secretario: Lic. César Edgar Sanchez Vazquez.

(Tesis aprobada en sesion privada de 25 de junio de 2001)

R.T.F.J.F.A. Quinta Epoca. Afio |. No. 12. Diciembre 2001. p. 43

V-P-SS-127

Juicio No. 262/00-04-01-7/2/00-PL-07-04.- Resuelto por el Pleno de la Sala
Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en sesién de 27
de abril de 2001, por mayoria de 8 votos a favor.- Magistrado Ponente: Rubén
Aguirre Pangburn.- Secretaria: Lic. Susana Ruiz Gonzalez.- Tesis elaborada por el
Lic. Rafael Garcia Morales.

(Tesis aprobada en sesion privada de 25 de junio de 2001)

R.T.F.J.F.A. Quinta Epoca. Afio |. No. 12. Diciembre 2001. p. 43

V-P-SS-128
Juicio No. 8069/00-11-02-3/126/01-PL-08-04.- Resuelto por el Pleno de la Sala
Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en sesion de 27
de abril de 2001, por mayoria de 8 votos a favor.- Magistrado Ponente: Francisco
Valdés Lizarraga.- Secretario: Lic. Luis Edwin Molinar Rohana.
(Tesis aprobada en sesion privada de 25 de junio de 2001)
R.T.F.J.F.A. Quinta Epoca. Afio I. No. 12. Diciembre 2001. p. 43

(El realzado es del autor)

98



En cuanto al acto que crea a un desconcentrado, la practica es diversa,
puesto que es a través de ley, decreto, reglamento interior o hasta por acuerdo;

sin que exista explicacion alguna, acerca de tal conducta del gobierno'®".

4. Descentralizacion
Esta forma de organizacion administrativa es descrita por FERNANDEZ Ruiz

de la siguiente manera:

“. . .administrativamente, consiste la descentralizacién en trasladar algunas
competencias y funciones administrativas del Estado a otras personas juridicas. La
descentralizacion administrativa no confiere independencia al 6rgano
descentralizado, sino Unicamente atenua la jerarquia administrativa, manteniendo
el poder central sus facultades de control y vigilancia.

La déscentralizacién administrativa, creemos, constituye una tendencia
organizativa de la administracion publica consistente en conferir personalidad
juridica propia a los 6rganos descentralizados y otorgarles autonomia organica
relativa respecto del poder central. Asi pues, la descentralizacién administrativa
supone la existencia de varias personas juridicas dentro de la administracion
publica, que son el poder central y los 6rganos descentralizados, y supone,
asimismo, la facultad de tales érganos para administrarse con relativa

independencia.”’®?

Segun GABINO FRAGA que sigue la doctrina francesa, la descentralizacion se

presenta bajo tres modalidades distintas y que son las siguiente:

I Esta situacién es reconocida y apuntada por Miguel Acosta Romero en Compendio de Derecho
Administrativo PARTE GENERAL. 3a. cdicion actualizada, Editorial Porrta, México, 2001, paginas 202 y
203.

152 FERNANDEZ Ruiz, Jorge, El Estado Empresario, Serie G. Estudios Doctrinales 75, Instituto de
Investigaciones Juridicas. UNAM, México, 1982, pagina 191.
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“a) Descentralizacion por region;

b) Descentralizacion por servicio, y

c) Descentralizacion por colaboracion'>®”

En donde la descentralizacion por region se refiere a que se establezca una
organizacion administrativa atendiendo a una determinada circunscripcion
territorial, esta modalidad mas bien atiende a la organizacién politica, ya que se

puede hacer referencia al Municipio'®* o a la Federacion'.

Por lo que se refiere a la descentralizacion por servicio, ANDRE

BUTTGENBACH expresa que:

8

. .es la afectacion realizada por las autoridades publicas de un patrimonio
especial, juridicamente distinto del patrimonio general del poder creador, que lo
destina a un servicio publico, el que por la gestion de su patrimonio y la realizacion
de su objeto esta dotado de una autonomia organica y técnica bajo la vigilancia y

control del Estado. %

En cuanto a la descentralizacion por colaboraciéon, se tiene que es aquella
que surge por el apoyo que llevan a cabo organizaciones particulares y que segun

AcosTA ROMERO, tal modalidad no opera en México'.

'3 FRAGA, Gabino, ob.cit. pagina 202.

'* Yéase FRAGA, Gabino, ob.cit. paginas 204 y ss.

155 Véase FERNANDEZ RU1Z, Jorge, El Estado Empresario, Serie G. Estudios Doctrinales 75, Instituto de
Investigaciones Juridicas. UNAM, México, 1982, pagina 189.

1% Citado por FERNANDEZ RUIz, Jorge, El Estado Empresario, Seric G. Estudios Doctrinales 75, Instituto de
Investigaciones Juridicas. UNAM, México, 1982, pagina 189.

137 Véase ACOSTA ROMERO, Miguel, ob.cit. pagina 220.
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Es de destacarse que NAVA NEGRETE asevera, que al crearse los
organismos descentralizados en México se tom6é como paradigma a la

descentralizacion administrativa por servicio francesa'.

Las caracteristicas de los organismos descentralizados segin ACOSTA

ROMERO son las siguientes:

“1. Son creados, invariablemente, por un acto legislativo, sea ley del Congreso de
la Unién, o bien, decreto del Ejecutivo.

2. Tienen régimen juridico propio.

3. Tienen personalidad juridica propia que les otorga ese acto legislativo.
4. Denominacion.

5. La sede de las oficinas y dependencias y ambito territorial.

6. Tienen drganos de direccion, administracion y representacion.

7. Cuentan con una estructura administrativa interna.

8. Cuentan con patrimonio propio.

9. Objeto.

10. Finalidad.

11. Régimen fiscal."®

De las anteriores caracteristicas, que se explican por si solas, quizas la
mas interesante es la relativa al régimen fiscal, que frecuentemente son exentadas
en su Ley Organica del pago de diferentes contribuciones'® e incluso en la propia

ley fiscal como lo es la Ley del Impuesto Sobre la Renta, se expresa que los

1*8 NAvA NEGRETE, Alfonso, Derecho Administrativo Mexicano, 1° edicion, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1995, pagina 164.

1% yéase ACOSTA ROMERO, Miguel, ob.cit. pagina 226.

1 Véase cl articulo 17 de la Ley Organica de la Universidad Nacional Auténoma de México.
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organismos descentralizados que no tributen conforme al régimen general de la

Ley, solo tendran las obligaciones de las personas morales con fines no lucrativos.

En ese contexto trato diverso y excepcional tiene Petroleos Mexicanos, que
en la Ley de Ingresos de la Federacion cuenta con un régimen fiscal privativo, en
donde se sefalan concretamente las contribuciones que debe cubrir y las

condiciones de su pago'®'.

Con cierta periodicidad es publicada en el Diario Oficial de la Federacion la
relacion de entidades paraestatales de la Administracién Publica Federal, por
ejemplo en la publicada el 12 de agosto de 2005, se contabilizaron doscientos
doce entidades paraestatales de la Administracion Publica Federal, de los cuales
noventa correspondieron a organismos descentralizados; ciento uno a empresas

de participacion estatal mayoritaria y veintitn fideicomisos.

4.1 Diferencia entre o6rgano desconcentrado y organismo
descentralizado.

Una de las preguntas mas recurrentes en las aulas es la relativa a precisar
la diferencia entre desconcentrado y descentralizado; para quien no se encuentre
con la informacioén suficiente, le pareceria que se trata de entes con caracteristicas
similares, ya que no resultarian muy diferentes el Servicio de Administracion
Tributaria (SAT) y el Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS); sin embargo los

diferentes autores se limitan a sefalar las diversas caracteristicas del

1! Yéase el capitulo 11 de la Ley, denominado De las Obligaciones de Petréleos Mexicanos.

102



desconcentrado y el descentralizado y parecerian resultar idénticas, en cuanto a

creacion y gestion, sin embargo no es asi.

Para FERNANDEzZ Ruiz existe una gran diferencia entre ambas

organizaciones y al respecto ha escrito que:

“

. .muchos autores coinciden en sostener que hay una gran diferencia entre
ambas tendencias organizativas, consistentes en que en tanto la descentralizacion
crea organismos con personalidad juridica y patrimonios propios, los érganos
desconcentrados creados al amparo de la desconcentracién carecen de esos
atributos; los descentralizados gozan de autonomia organica y técnica, los

desconcentrados sélo tienen autonomia técnica.'®?”

Por su parte, AcOSTA ROMERO presenta el siguiente cuadro'®:

Desconcentracion

Descentralizacion

Organo inferior subordinado a una
Secretaria, o a la Presidencia.

Puede contar o no con personalidad
juridica.

Puede contar o no con patrimonio
propio.

Posee facultades limitadas

Organo que depende indirectamente
del Ejecutivo Federal.

Tiene invariablemente personalidad
juridica.

Siempre tiene patrimonio propio.

Posee facultades mas autbnomas.

12 FERNANDEZ RUIZ, Jorge, ob.cit. pagina 203.
'3 ACOSTA ROMERO, Miguel, ob.cit. pagina 214.
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Cabe agregar que en el Decreto de Presupuesto de Egresos de la
Federacién se encuentra un elemento mas para diferenciar, por lo menos en ese
ambito presupuestal entre un &rgano desconcentrado y un organismo
descentralizado, ya que un drgano desconcentrado pertenece a una Dependencia

y el organismo descentralizado es una Entidad.

En efecto, en el articulo 2°, fracciones V, X, Xl, XllI y XIV del Decreto de

Presupuesto de Egresos de la Federacion para el ejercicio de 2005, se establece

lo siguiente:

ARTICULO 2. Para efectos del presente Decreto se entendera por:

V. Dependencias: las Secretarias de Estado incluyendo a sus respectivos érganos

administrativos desconcentrados, y a la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.

La Presidencia de la Republica se sujetara a las mismas disposiciones que rigen a
las dependencias. Asimismo, la Procuraduria General de la Republica y los
tribunales administrativos se sujetaran a las disposiciones aplicables a las
dependencias, en lo que no se contraponga a sus leyes especificas. Las
atribuciones en materia presupuestaria de los servidores publicos de las
Secretarias de Estado, se entenderan conferidas a los servidores publicos
equivalentes de la Presidencia de la Republica, la Procuraduria General de la

Republica y los tribunales administrativos;

X. Entes publicos federales: las personas de derecho publico de caracter federal
con autonomia en el ejercicio de sus funciones y en su administracion, creadas por
disposicion expresa de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos;

XI. Entidades apoyadas presupuestariamente: las entidades a que se refiere la
fraccion XIV de este articulo, que reciben transferencias y subsidios con cargo al

Presupuesto;
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Xlll. Entidades no apoyadas presupuestariamente: las entidades a que se refiere
la fraccion XIV de este articulo, que no reciben transferencias ni subsidios con
cargo al Presupuesto;

XIV. Entidades: los organismos descentralizados; a las empresas de participacion

estatal mayoritaria, incluyendo a las sociedades nacionales de crédito,
instituciones nacionales de seguros, instituciones nacionales de fianzas y las
organizaciones auxiliares nacionales de crédito; asi como a los fideicomisos
publicos en los que el fideicomitente sea la Secretaria o alguna entidad de las
sefialadas en esta fraccion, que de conformidad con las disposiciones aplicables
sean considerados entidades paraestatales. Se entenderan como comprendidas
en esta fraccion las entidades sujetas a control presupuestario directo, a que se
refiere el Anexo 1.D. de este Decreto, y entidades de control presupuestario
indirecto, incluidas en los Tomos de este Presupuesto;

(El realzado es del autor)

Como se puede apreciar, no so6lo se reconoce que los oOrganos
desconcentrados son parte de la Secretaria de Estado y los organismos
descentralizados son las Entidades; también se menciona a las personas de las
personas de derecho publico de caracter federal con autonomia en el ejercicio de
sus funciones y en su administracion, creadas por disposicion expresa de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, como Entes publicos
federales, que en realidad son los organismos publicos autbnomos y de los que se

abundara mas adelante®*.

5. Sociedades Mercantiles y Empresas de Estado
Las ideas politicas tienden a ser ciclicas y oscilatorias, se va a un

liberalismo a ultranza a la participacion del Estado en la economia, el siglo veinte

' Vid supra capitulo V.
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fue una buena muestra de ello, inicio con un capitalismo salvaje, o en palabras de
Vladimir Hich Ulianoff Lenin; el imperialismo como fase superior del capitalismo;
par después pasar a paises con economia planificada centralmente o economias
de libre mercado con fuerte intervencion estatal, como lo fue con el New deal de
Roosevelt en la década de los treintas y la socialdemocracia de la segunda
posguerra; para volver de nueva cuenta al liberalismo y el capitalismo salvaje del
Tatcherismo v la politicas econémicas de la Casa Blanca,'®® que perduraron en los

ultimos veinte anos del siglo pasado.

De igual manera en esos ciclos se inserta la proliferacion o desaparicion de
las empresas publicas, las que tuvieron su época dorada en México en la década

de los setenta y pasaron a su casi extincion en los ultimos afios del siglo veinte.

Ahora bien, para SERGIO VALLS y CARLOS MATUTE:

“Existen dos conceptos de empresa publica: uno amplio que incluye a cualquier
ente publico estatal que se dedique a una actividad econémica ya sea estatal o
privada y uno restringido aplicado a este tipo de entes dedicados a las actividades
privadas, comerciales e industriales'®®”

Las empresas de participacion estatal mayoritaria se encuentran

identificadas en la relacion de entidades paraestatales de la Administracion

1% Resulta intercsantc la opinién de David A. Stockman, el jefe de la Oficina del Presupuesto de la
Administracion del Presidente Reagan que intentaba instrumentar una economia de la oferta que pretendia
una reducciéon de impuestos y del gasto publico afio tras afio y que no fue posible por la razén de que: “la
doctrina de la oferta no es posible cuando el Gobierno se lleva, en tributos, los incentivos economicos,
ademds de bloquear la redistribucion del capital y de la mano de obra, y de financiar una extensa red de
seguridad.”. STOCKMAN, David A., El triunfo de la politica, Editorial Grijalbo, S.A., México, 1987, pagina
403.

1% VALLS HERNANDEZ, Sergio y MATUTE GONZALEZ, Carlos, ob.cit. pagina 518.
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Publica Federal publicada el 13 de agosto de 2004 en el Diario Oficial de la
Federacion, contabilizandose ciento uno empresas de participacion estatal

mayoritaria, incluyendo las que se encuentran en proceso de desincorporacion.

6. Organos Administrativos Intermedios

En el desempefio de la funcién publica cotidiana, se encuentran ciertos
organos que carecen del status de Secretaria de Estado, integrandose en algunos
casos de manera colegiada y toman decisiones que repercuten en el quehacer de

los distintos entes gubernamentales.

Para AcCOSTA ROMERO'™, los o6rganos administrativos intermedios son

cuatro:

a. Comisiones intersecretariales,
b. Consejo de Ministros,
c. Acuerdo Colectivo, y

d. Oficinas de la administracion publica en las entidades federativas.

En cuanto a las comisiones intersecretariales, son organismos integrados

por distintas Secretarias de Estado y tienen como propésito coordinar esfuerzos,

17 Yéase ACOSTA ROMERO, Migucl, ob.cit. paginas 192 a 198.
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de las distintas dependencias, su fundamento se encuentra en el articulo 21 de la

Ley Organica de la Administracion Pablica Federal.

Como ejemplo de una Comision de dicho tipo, se tiene a la Comision para
la Transparencia y el combate a la corrupcion en la Administracion Publica Federal
creada por Acuerdo del Ejecutivo Federal publicado el 4 de diciembre de 2000 en
el Diario Oficial de la Federacién como el Acuerdo por el que se crea la Comision
para la Transparencia y el combate ‘a la corrupcion en la Administracion Publica
Federal, como una Comisién Intersecretarial de caracter permanente,
fundamentado en los articulos 89, fraccion I, de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, asi como en los diversos 21, 27 a 42 y 48 a 50 de la

Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

Dicha Comisién segun el articulo quinto, fraccion VIl del referido Acuerdo,
cuenta con facultades para dictar medidas que fomenten una cultura de
transparencia entre los servidores publicos, con lo cual es evidente que tiene

atribuciones de autoridad para instrumentar tales medidas.

Por lo que corresponde al Consejo de Ministros, esta es una denominacion
que ya no existe formalmente en la legislacion nacional, <desapareci6 al entrar en
vigor el 21 de abril de 1981, la reforma al articulo 29 constitucional> pero que se
entiende que corresponde hoy en dia, al conjunto de los titulares de las
Secretarias de Estado y el Procurador General de la Republica en el caso de la

suspension de garantias, en términos del articulo 29 de la Constitucién y en donde
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el titular del Poder Ejecutivo de acuerdo con los titulares de las Secretarias de
Estado y el Procurador General de la Republica y con aprobacion del Congreso de

la Union pueden suspender las garantias constitucionales.

La ultima ocasién que se suspendieron las garantias de manera general en
todo el territorio nacional fue con motivo de la declaracibn de guerra a las
potencias del Eje, publicandose el Decreto correspondiente el 2 de junio de 1942

en las paginas 1 a 3 del Diario Oficial de la Federacion'®®,

En lo que atafie al acuerdo colectivo, de conformidad a los articulos 6 y 7
de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, el Presidente de la
Republica puede llamar a una reunion a los distintos Secretarios de Estado y al
Procurador General de la Republica, asi como a los demas funcionarios
competentes, que comprenderian a los restantes titulares de las entidades de que
se trate; a efecto de celebrar acuerdos simultaneos y tomar las decisiones

correspondientes.

De tal manera que al encontrarse ese grupo tomando acuerdos, que se
traduciran en acciones administrativas se esta integrando un 6rgano

administrativo.

18 Bn el capitulo 111 referente a la Division de poderes, se abordé lo referente al caso del Decreto Ley por
causa de la suspension de las garantias individuales.
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Finalmente en lo que corresponde a las Oficinas de la Administracion
Publica en las Entidades Federativas, se tiene la costumbre con un afan
descentralizador y de acercar la toma de decisiones y resolver las cuestiones que
surjan en las distintas regiones que conforman al territorio nacional, de que las
distintas Dependencias y Entidades establezcan oficinas, las cuales generalmente
se les denomina Delegaciones, como lo es en el caso de la Secretaria del Trabajo
y Prevision Social, que como Dependencia cuenta con sus Delegaciones
Estatales, incluido el Distrito Federal o el de una Entidad como el Instituto de
Seguridad Social al Servicio de los Trabajadores del Estado, que tiene sus

Delegaciones con el mismo proposito.
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VIIL. El Organo Piblico Auténomo

SUMARIO: 1. Concepto. 2. Caracteristicas. 3. Diferencia entre organismo
constitucional autébnomo y un 6rgano publico auténomo. 4. Relacion y breves
caracteristicas de organismos constitucionales auténomos y o6rgano publico
auténomo. 4.1 Organismos constitucionales auténomos. 4.1.1 Instituto Federal
Electoral. 4.1.2 Comision Nacional de los Derechos Humanos. 4.1.3 Banco de
México. 4.1.4 Universidades y las demas instituciones de educacién superior a las
que la ley otorgue autonomia. 4.1.5 Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa. 4.1.6 Tribunal Superior Agrario. 4.2 Organo publico auténomo.

1. Concepto
Durante el siglo XX surgen nuevas instituciones del Estado, que han sido
denominados organismos publicos auténomos u 6rganos constitucionales

autébnomos y que como escribi6 ACOSTA ROMERO:

“de instituciones del Estado que estan fuera del marco de referencia de los

poderes”."®®

Apunta PEDROZA DE LA LLAVE que los 6rganos constitucionales auténomos
se crean y desarrollan inicialmente en Europa y después en Latinoamérica'’®,

precisando MIGUEL CARBONELL que:

“Los organos constitucionales auténomos surgen sobre todo a partir de la
Segunda Guerra Mundial, aunque fueron ya teorizados por GEORG JELLINEK y por
SANTI ROMANO desde finales del siglo XIX.”"""

1 ACOSTA ROMERO, Miguel. Compendio de Derecho Administrativo PARTE GENERAL. 3a. edicion
actualizada, Editorial Porria, México, 2001, pagina 285.

' Véase PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia, Los Organos constitucionales autonomos en México, en
Serna de la Garza, José Ma. y Caballero Juérez, José Antonio (Editores) Estado de derecho y transicion
Juridica, 1* edicion México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, pagina 175.

""" CARBONELL, Miguel, Los Organos Constitucionales auténomos en la Constitucion Mexicana cn
PERSPECTIVAS DEL DERECHO PUBLICO EN EL UMBRAL DEL SIGLO XXI, Argentina, Fundacién de
Derecho Administrativo, s/f, pagina 121.
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Estos organismos se incrementan en Francia a partir de la conclusion de la

segunda guerra mundial, segun escribe MORAND-DEVILLER:

“Depuis la Seconde Guerre mondiale, I'administration centrale frangaise a, de sa
prope iniciative, suscité la création d’institutions originales, auxquelles est attribuée
désormais la qualification d’autorités administratives indépendantes» '™

Traduccién libre del autor:

“Desde la segunda guerra mundial, la administracion central francesa ha
suscitado, de su propia iniciativa, la creacion de instituciones originales, a las
cuales es atribuida en lo sucesivo la calificacion de autoridades administrativas
independientes”.

La aparicibn en México de tales instituciones u organismos publicos
significaron para FERNANDEZ RuIz la desvirtuacion de la division tripartita del poder

publico, pues manifiesta que :

“A raiz de las reformas publicadas a los articulos 28 y 41 constitucionales,
publicadas en el Diario Oficial de la Federacion el 20 de agosto de 1993 y de 19 de
abril de 1994, respectivamente , la divisién tripartita del poder publico ha quedado
desvirtuada con la aparicion de la figura reconocida en la doctrina bajo la
denominacién de érgano constitucional auténomo, que en México personifican
tanto el Banco de México como el Instituto Federal Electoral, ambos investidos de
autoridad y previstos expresamente en la Constitucion como autdbnomos, por cuya
razén, en sus respectivas materias ellos son la maxima autoridad y, en
consecuencia, no dependen de ninguno de los tres poderes enumerados en el
articulo 49 constitucional.”"”

En cambio para MIGUEL CARBONELL la aparicion de los mismos

172 MORAND-DEVILLER, Jacqueline, Cours de Droit Administratif, 6a. ed. Paris, Francia, Montchresticn, 1999,
pagina 107.
' FERNANDEZ Rz, Jorge, Poder Legislativo, Editorial Porrta., México, 2003, pagina 215.
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“son de la mayor importancia dentro del entramado constitucional mexicano, asi

como una fuente importante de innovaciones para incorporar al texto de la carta

magna con miras a su perfeccionamiento.”

Como se puede apreciar con la aparicion de estos nuevos entes, han
surgido visiones totalmente opuestas, que van desde una situacibn de
cuestionamiento a un paradigma al parecer monolitico, como lo es el principio de

divisién de poderes, hasta mas bien considerar que se trata de una innovacion que

lo complementa.

Una vez expresado lo anterior, se tiene que TRUJILLO RINCON considera que

son 6rganos constitucionales auténomos:

“aquellos 6rganos a los cuales esta confiada la actividad directa e inmediata del
Estado, y que , en los limites del derecho objetivo, que los coordina entre si, pero
no los subordina unos a otros, gozan de una completa independencia y paridad
reciproca, se encuentran en el vértice de la organizacion estatal, no tienen
superiores y son sustancialmente iguales entre si, no siendo aplicables ni el
concepto de autarquia ni el de jerarquia.”"’®

Por su parte GARCIA LAGUARDIA estima que :

“los entes autbnomos son aquellos 6érganos descentralizados del Estado a los que
se les ha otorgado capacidad de darse preceptos obligatorios.”"”®

' CARBONELL, Miguel, Constitucion reforma constitucional y fuentes del derecho en México, la cd.
México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1998, pagina 80.

175 Citada en CARBONELL, Miguel, Los Organos Constitucionales auténomos en la Constitucion Mexicana en
PERSPECTIVAS DEL DERECHO PUBLICO EN EL UMBRAL DEL SIGLO XXI, Argentina, Fundacion de
Derecho Administrativo, s/f, pagina 123; como TRUJILLO RINCON, MA. ANTONIA, Los conflictos entre
organos constitucionales del Estado, Madrid, Congreso de los Diputados, 1995, pp. 41-42.

17 Citada ecn PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia, Los Organos constitucionales autonomos en México, en
SERNA DE LA GARZA, José Ma. y CABALLERO JUAREZ, José Antonio (Editores) Estado de derecho y
transicion juridica, 1* edicion México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, pagina 177;
como GARCIA LAGUARDIA, La autonomia universitaria en América Latina, p.23, cit., ota 14.
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Para RODRIGUEZ-ZAPATA los 6rganos constitucionales autbnomos son:

“aquellos que se diferencian de los demas 6rganos del Estado no sélo por una
distincion de funciones, que son las funciones esenciales o fundamentales con
relacion a funciones accesorias, sino también por una diferencia de posicion: son
los Unicos que individualizan al Estado en un determinado momento histérico. La
caracteristica esencial de estos érganos es la coparticipacion en la soberania. No
existe ninguna dependencia jerarquica de estos o6rganos con relacién a otros,
aunque sean constitucionales.”"””

ORTIz REYES los define de la siguiente manera:

“‘en el régimen de autonomia dichos organismos tienen aptitud para
autoregularse(sic) juridicamente hacia el interior, pero siempre en el supuesto de
que toda validez de su ordenamiento interior se apoya en su concordancia con el
ordenamiento legal externo en que se funda.”'”®

En el ordenamiento juridico mexicano se conceptualiza a los entes publicos

de la siguiente manera en el Decreto de Presupuesto Federal:

ARTICULO 2. Para efectos del presente Decreto se entendera por:

X. Entes publicos federales: las personas de derecho publico de caracter federal

con autonomia en el ejercicio de sus funciones y en su administracion, creadas por

disposicién expresa de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos

Por su parte la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion
Publica Gubernamental define a los Organos constitucionales auténomos de

manera casuistica de la siguiente manera:

' Citado en ARENAS BATIZ, Carlos Emilio y OROZCO HENRIQUEZ, José de Jests, Derecho Electoral, 1*
edicion del Tomo IX de la Enciclopedia Juridica Mexicana del Instituto de Investigaciones Juridicas de la
Universidad Nacional Auténoma de México, Editorial Porrua México, 2002, nota 222, paginas 157 y 158.

' ORTIZ REYES, Gabricl, Los organismos constitucionales auténomos, en revista PEMEX-LEX, julio agosto
de 2000, México, paginas 21 y 22.
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ARTICULO 3. Para los efectos de esta ley se entendera por:

IX. Organos constitucionales auténomos. El Instituto Federal Electoral, la Comision
Nacional de los Derechos Humanos, el Banco de México, las universidades y las
demas instituciones de educacion superior a las que la ley otorgue autonomia y
cualquier otro establecido en la Constitucion Politica de los Estados Unidos
Mexicanos;

En 2004 y 2005 el sitio electronico Orden Juridico Nacional
(www.ordenjuridico.gob.mx) de la Secretaria de Gobernacion, refiere como
organos auténomos, al Instituto Federal Electoral, la Comision Nacional de los
Derechos Humanos, el Banco de México, las Universidades publicas autébnomas,
al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa y al Tribunal Superior

Agrario.

De las anteriores definiciones, se puede apreciar la utilizacion de distintas
denominaciones: 6rgano constitucional auténomo, organismo u 6rgano publico
autonomo y ente publico federal, denominaciones las anteriores que parecen
sinbnimas, pero que quizas traerd alguna controversia respecto a una de las
caracteristicas que anuncia el concepto y que ademas se precisara en el siguiente
inciso, que es lo relativo a que se encuentre prevista su existencia en la
constitucion; ya que es cierto que todo 6rgano constitucional autbnomo es un
6rgano publico, pero no todo 6rgano publico autbnomo podria tener prevista su

existencia en la Constitucion.
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Con apoyo en las definiciones antes vertidas, se propone la siguiente en
atenciébn a o6rgano constitucional auténomo, en el sentido de que es aquel
establecido en la Constitucién, con autonomia en su administracion y el ejercicio
de sus funciones, asi como con capacidad de autorregularse a su interior, que

realiza funciones esenciales del Estado.

2. Caracteristicas

Los distintos estudiosos del tema han considerado varias caracteristicas de
los organismos constitucionales autbnomos, algunos de manera breve, otra de

manera amplia como puede apreciarse de los siguientes parrafos.

Para FERNANDEZ Ruiz se caracterizan de la siguiente manera:

“...bajo la denominacion de o6rgano constitucional auténomo, ...investidos de
autoridad y previstos expresamente en la Constitucion como auténomos, por cuya
razbn, en sus respectivas materias ellos son la maxima autoridad y, en
consecuencia, no dependen de ninguno de los tres poderes enumerados en el
articulo 49 constitucional.”'”®

Por su parte escribe MORAND-DEVILLER que:

“...de tels organismes sont indépendants car, bien que dépourvus de la
personnalité morale, bien que budgétairement rattachés aux structures étatiques,
ils échappent a tout contrble hiérarchique ou de tutelle. Les seules limites a leur
autonomie consistent dans l'obligation de publier un rapport annuel rendant

"7 FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Poder Legislativo, Editorial Porrta., México, 2003, pagina 215.
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compte de leur activité et dans le contrble exercé sur certains de leurs décisions,
par le juge, généralement administratif et parfois judiciaire “**°

Traduccién libre del autor:

“

. .tales organismos son independientes porque bien que desprovistos de la
personalidad moral, bien que presupuestaimente dependan de las estructuras
estatales, se escapan de todo control jerarquico o de tutela. Los Unicos limites a su
autonomia consisten en la obligacion de publicar un informe anual rindiendo
cuenta de su actividad y del control ejercido sobre sus decisiones, por el juez,
generalmente administrativo y algunas veces judicial”.

MIGUEL CARBONELL estima que las caracteristicas de los organismos

constitucionales autbnomos son las siguientes:

son:

“a) son creados de forma directa por el texto constitucional; b) cuentan con una
esfera de atribuciones constitucionalmente determinada, lo cual constituye una
"garantia institucional” que hace que tal esfera no esté disponible para el legislador
ordinario (esto significa que la ley no podra afectar ese ambito competencial
garantizado por la Constitucién e, incluso, no solamente no lo podra afectar, sino
que tendrd que asegurarlo y dotarlo de efectividad a través de la regulacion
concreta que por via legislativa se haga de los mandatos constitucionales); c)
llevan a cabo funciones esenciales dentro de los Estados modernos, y d) si bien
no se encuentran organicamente adscritos o jerarquicamente subordinados a
ningun otro érgano o poder, sus resoluciones —a menos que se trate de 6rganos
Iimite-w?on revisables de acuerdo con lo que establezca la Constitucion de cada
pais.”

PEDROZA DE LA LLAVE enumera una mayor cantidad de caracteristicas y que

1) “ Autonomia de tipo politico-juridica (en el sentido de que los érganos
constitucionales autbnomos gozan de cierta capacidad normativa que les
permite crear normas juridicas sin la participacion de otro érgano estatal);
administrativa (que significa que tiene cierta libertad para organizarse

'8 MORAND-DEVILLER, Jacqueline, Cours de Droit Administratif, 6a. ed. Paris, Francia, Montchrestien, 1999,
pagina 107.

181 CARBONELL, Miguel, Los Organos Constitucionales auténomos en la Constitucion Mexicana cn
PERSPECTIVAS DEL DERECHO PUBLICO EN EL UMBRAL DEL SIGLO XXI, Argentina, Fundacién de
Derecho Administrativo, s/f, pagina 123.
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internamente y administrarse por si mismo, sin depender de la
administracion general del Estado), y financiera (que implica que los
organos constitucionales autdbnomos pueden determinar en una primer
instancia sus propias necesidades materiales mediante un anteproyecto de
presupuesto que normalmente es sometido a la aprobacién del Poder
Legislativo).

2) El ente u o6rgano debe tener personalidad juridica y potestad normativa o
reglamentaria, esto es, la facultad para dictar normas juridicas reconocidas
por el sistema legal, lo que se traduce en la capacidad de formular su
regulacion interna. Estas normas deben ser publicadas en el periddico
oficial, que en México es el Diario Oficial de la Federacion.

3) Se deben establecer de forma precisa las competencias propias y
exclusivas de los entes u 6rganos.

4) Deben elaborar sus politicas, planes y programas respecto de las
funciones a su cargo.

5) Deben contar con capacidad para auto organizarse. Ello trae aparejado
que dicho ente u 6rgano seleccione a su personal, establezca medidas
disciplinarias y designe a sus autoridades. A esto se le conoce como
servicio civil de carrera.

6) Los entes u é6rganos deben gozar de autonomia financiera, o de gasto,
para disponer de sus fondos con plena libertad.

7) Debido a su caracter técnico el ente u 6rgano no debe tener influencia
proveniente de las fuerzas politicas.

8) Sus titulares tienen un estatuto juridico especial que los resguarda de la
presion o influencia que pudieran recibir de otros érganos o de los poderes
facticos de la sociedad. Dicho estatuto se traduce en garantias de
designacioén, inamovilidad, duracién, remuneracion suficiente, etcétera.

9) Para integrar el érgano se escogen a personas con reconocido prestigio y
experiencia en la materia de que se trate.

10)Los nombramientos son de mayor duracién que los de las demas
autoridades politicas.

11)Para asegurar la imparcialidad de sus integrantes, éstos deben estar
sujetos a un marco de incompatibilidades, es decir, no podran desarrollar
actividades de caréacter publico o privado , con excepcion de las no
remuneradas en asociaciones docentes, cientificas, culturales o de
beneficencia. En algunos casos estas incompatibilidades subsisten durante
cierto tiempo después de la expiracion de su cargo.

12)La remuneracion de sus titulares generalmente debe ser la misma que
corresponde a los secretarios de Estado.

13) El ente u érgano debe gozar de la estima de neutralidad e imparcialidad
por parte de la opinion publica.

14)Debe tener el derecho de iniciativa legislativa para proponer
actualizaciones o reformas a la ley de su competencia.

15) El 6rgano debe contar con la facultad de reglamentar la ley que le da
competencia y subsanar los vacios que se encuentren para la aplicacion de
la legislacion.

16) Las decisiones mas importantes son tomadas de forma colegiada.

17) Sus integrantes no pueden ser removidos sino por causa grave 0 en €aso
de circunstancias excepcionales.

18)Los entes u organos tienen que presentar informes vy realizar
comparecencias ante el 6rgano parlamentario.
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19)El ente u 6rgano no debe estar sujeto a las instrucciones del Poder
Ejecutivo, del Poder Judicial o del Poder Legislativo.”'?

3. Diferencia entre organismo constitucional auténomo y un érgano
publico auténomo

Conviene precisar que ambos comparten las mismas caracteristicas,
excepto que la diferencia mas notoria entre organismo constitucional auténomo y
un 6rgano publico autébnomo y por ende la mas importante es como ya se anot6 en
parrafos precedentes, lo es la relativa a que su creacion, su existencia se
encuentre contemplada en la Constitucion, pues asi se tiene que los organismos
constitucionales auténomos que de manera casuistica sefiala el articulo 3, fraccion
IX, de la Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica
Gubernamental, todos ellos se encuentran contemplados en la Constitucion, por
ejemplo el Instituto Federal Electoral: en el articulo 41, fraccion lll, la Comision
Nacional de los Derechos Humanos: en el articulo 102, apartado B; el Banco de
México: en el articulo 28, séptimo parrafo; y las universidades autonomas: en el

articulo 3, fraccion VIl.

Con lo cual se tendria que un érgano publico autbnomo carezca de tal
caracteristica, se pareceria demasiado a las entidades paraestatales'® y quizas lo
Unico que los podria diferenciar, lo seria el hecho de no encontrarse sectorizados

en alguna dependencia, tal y como seria la situacion del Instituto Federal de

182 PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia, Los Organos constitucionales auténomos en México, en Serna de
la Garza, Jos¢ Ma. y Caballero Juarez, José Antonio (Editores) Estado de derecho y transicion juridica, 1*
edicion México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, paginas 179 y 180.

'8 Vid supra capitulo VII, inciso 4.
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Acceso a la Informacién Publica, que expresamente es excluido de algun sector
gubernamental, de conformidad a los articulos 33 de la Ley Federal de
Transparencia y Acceso a la Informaciéon Pablica Gubernamental y el articulo 2°
del Reglamento Interior del Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica

que dicen respectivamente:

Ley Federal de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica
Gubernamental

ARTICULO 33. El Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica es un
organo de la Administracion Publica Federal, con autonomia operativa,
presupuestaria y de decisién, encargado de promover y difundir el ejercicio del
derecho de acceso a la informacion; resolver a la informacion; resolver sobre la
negativa a las solicitudes de acceso a la informacién y proteger los datos
personales en poder de las dependencias y entidades.

Reglamento Interior del Instituto Federal de Acceso a la Informacion
Publica
ARTICULO 2. El Instituto Federal de Acceso a la Informacién Publica es un
organismo descentralizado de la Administracién Publica Federal no sectorizado,
con personalidad juridica y patrimonio propios, con domicilio legal en la Ciudad de
México.

4. Relaciéon y breves caracteristicas de organismos constitucionales
auténomos y érgano publico auténomo

4.1 Organismos constitucionales auténomos

4.1.1 Instituto Federal Electoral,

84 se encuentra establecido de manera directa en la

Este Instituto
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en su articulo 41, fraccion
lll; y es el organismo encargado de organizar las elecciones federales, no

depende de ninguno de los tres poderes, siendo sus actos susceptibles de revision

'8 Resulta interesante ¢l ensayo monografico visible en ARENAS BATIZ, Carlos Emilio y OROZCO
HENRIQUEZ, José de Jesus, Derecho Electoral, 1* edicidén del Tomo IX de la Enciclopedia Juridica Mexicana
del Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México, Editorial Porria
México, 2002, pp. 157-167.
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por el Tribunal Electoral del Poder Judicial Federal; disposicion constitucional que

prevé lo siguiente:

“La organizacion de las elecciones federales es una funcion estatal que se realiza

a través de un organismo publico auténomo denominado Instituto Federal

Electoral, dotado de personalidad juridica y patrimonio propios, en cuya

integracion participan el Poder Legislativo de la Unién, los partidos politicos

nacionales y los ciudadanos, en los términos que ordene la ley. En el ejercicio de

esa funcion estatal, la certeza, legalidad, independencia, imparcialidad vy

objetividad seran principios rectores.

El Instituto Federal Electoral sera autoridad en la materia, independiente en sus

decisiones y funcionamiento y profesional en su desempefio; contard en su

estructura con 6rganos de direccion, ejecutivos, técnicos y de vigilancia.”

4.1.2 Comision Nacional de los Derechos Humanos

Dentro del Capitulo IV Del Poder Judicial de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos, se encuentra el articulo 102 apartado B, que
establece a los organismos de defensa de los derechos humanos tanto en el
ambito federal como local, en cuanto al organismo federal y que denomina
Comision Nacional de los Derechos Humanos, le otorga autonomia de gestion y

presupuestaria, personalidad juridica y patrimonio propios.

El Presidente de la Comision tiene la obligacion de presentar anualmente a
los Poderes de la Unién un informe de actividades, compareciendo ante las

Camaras del Congreso en los términos que prevenga su Ley reglamentaria.

4.1.3 Banco de México
La institucion que cuenta con la atribucion de dirigir la politica monetaria y

procurar la estabilidad del poder adquisitivo de la moneda nacional, se encuentra
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contemplada en el articulo 28 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos

Mexicanos, contemplando lo siguiente:

“. . .el estatuto juridico vigente ha dado al propio banco naturaleza de persona de
derecho publico con caracter autébnomo, lo cual guarda congruencia con las
funciones publicas a su cargo y las atribuciones de autoridad que se le asignan.”'®®

También resulta pertinente destacar como muestra de su autonomia, que
cuenta con facultades normativas pues el articulo 28 constitucional se las otorga
para expedir normas de caracter general, de observancia obligatoria, que incluso
su infraccion son materia de imposicion de la sancién correspondiente, segun lo

prevé el articulo 27 de su Ley reglamentaria.

4.1.4 Universidades y las demas instituciones de educacién superior a
las que la ley otorgue autonomia

Una de las garantias que otorga la Constitucion es la relativa al acceso a la
educacion, la cual se encuentra plasmada en el articulo 3°; pero ademas dicho
numeral contiene en su fraccion VIl la referencia a las Universidades y las demas
instituciones de educacion superior a las que la ley otorgue autonomia,
considerando para ello que cuentan con la facultad y la responsabilidad de

gobernarse a si mismas.

La funcién que se les otorga es la de educar, investigar y difundir la cultura,

respetando la libertad de catedra e investigacién y de libre examen y discusion de

135 BorJA MARTINEZ, Francisco, EI Banco de México, México, Fondo de Cultura Econémica, 1996. pagina
112.
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las ideas, determinando sus planes y programas, los términos de ingreso,
promocion y permanencia de su personal académico y administraran su

patrimonio.

Un buen ejemplo de esta categoria es la Universidad Nacional Autbnoma

de México, que en el articulo 2° de su Ley Organica establece lo siguiente:

“Articulo 2°.- La Universidad Nacional Autbnoma de México tiene derecho para:

. Organizarse como lo estime mejor, dentro de los lineamientos generales
sefialados por la presente Ley;

Il. Impartir sus ensefianzas y desarrollar sus investigaciones, de acuerdo con el
principio de libertad de catedra y de investigacion;”

4.1.5 Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa

En el capitulo IX, se abordara ampliamente lo relativo a este Tribunal y sus

caracteristicas como 6rgano constitucional autbnomo.

4.1.6 Tribunal Superior Agrario
Este Tribunal se contempla en el segundo parrafo, de la fraccion XIX del
articulo 27 Constitucional, y al igual que al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa, se encuentra dotado de autonomia y plena jurisdiccion.
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Su integracion es por magistrados propuestos por el Ejecutivo Federal y
designados por la Camara de Senadores o, en los recesos de ésta, por la

Comision Permanente.

Su funcién principal es la administracion de la justicia agraria y no se
encuentran adscritos ni dependen de ninguno de los poderes de la Union, sin
embargo el Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion lo ubica en el
Anexo 1, dentro del Apartado B): Ramos Administrativos, y no en el A: Ramos
Autonomos; fenbmeno similar en el que se encuentra el Tribunal Federal de

Justicia Fiscal y Administrativa.

4.2 Organo publico auténomo

Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica

El Instituto Federal de Acceso a la Informacion Publica, no se encuentra
contemplado en la Constitucién y su creacion obedece a la expediciéon de la Ley
Federal de Transparencia y Acceso a la Informacioén Publica Gubernamental, que
en su articulo 33 le otorga la calidad de 6rgano de la Administracion Publica
Federal, con autonomia operativa, presupuestaria y de decision y por otra parte el
articulo 2° del Reglamento Interior del Instituto Federal de Acceso a la Informacion
Publica precisa que es un organismo descentralizado de la Administracion Publica

Federal no sectorizado, con personalidad juridica y patrimonio propios.
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En cuanto a su integracién, es por cinco comisionados nombrados por el
Ejecutivo Federal, con la particularidad de que la Camara de Senadores o la
Comisién Permanente en los recesos de aquel; podra objetar los hombramientos
dentro de treinta dias; es decir no son ratificados por el 6rgano legislativo,

Unicamente pueden objetarlos.
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IX. El Tribunal Legislativo
(Caso del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa)

SUMARIO: 1. Concepto 2. Desarrollo Histérico. 2.1 Antecedente modelo francés. 2.2
Reforma borbénica siglo xviil. 2.3 Propuesta Lares 1853. 2.4 Modelo judicialista
Constitucion 1857. 2.5 Creacion del Tribunal Fiscal de la Federacion 1936. 2.6
Primer Caddigo Fiscal de la Federacion 1938. 2.7 Reforma Constitucional 1946. 2.8
Reforma Constitucional y primera Ley Organica del Tribunal Fiscal de la
Federacion 1967. 2.9 Regionalizacion del Tribunal Fiscal de la Federacion 1978.
2.10 Reforma Constitucional de 1987 y establecimiento del tribunal legislativo. 2.11
Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion 1996. 2.12 Instauracion del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa 2001. 2.13 Periodos del
Tribunal. 3. Composicion Actual. 4. Facultades en el ambito jurisdiccional.5.
Caracteristicas del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa como
tribunal legislativo y érgano constitucional auténomo.
1. Concepto
En los Estados Unidos de América se establecen constitucionalmente a los
tribunales legislativos, por ello conviene hacer referencia al ordenamiento
constitucional de los Estados Unidos de América en primer término, con el objeto

de acceder a un concepto de tribunal legislativo.

La Constitucion de 1787 de los Estados Unidos de América <actualmente
en vigor con diversas enmiendas> contempla en su texto el principio la divisién de
poderes; sin embargo no menos cierto es que no obstante todos los “pesos y
contrapesos” entre los poderes legislativo, judicial y ejecutivo, la propia
Constitucion de los Estados Unidos de América prevé un “dual system of courts”
consistente en dos tipos mayores de tribunales federales, segin el punto de vista
de su creacion y funciones: los tribunales “constitucionales” y los tribunales

“legislativos”.
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Al respecto ABRAHAM escribe lo siguiente:

“Above all, there are two major types of federal courts from the point of view of their
creation and functions: the constitutional courts and the legislative courts. Briefly
the former are created under Article lll, the judiciary article of the Constitution,
whereas the latter are created under Article |, its legislative article”™®

Traduccién libre del autor:

"Sobre todo, existen dos tipos mayores de tribunales federales desde el punto de
vista de su creacion y funciones: los tribunales constitucionales y los tribunales
legislativos. Brevemente, los primeros son creados bajo el Articulo 1ll, el articulo
judicial de la Constitucion, mientras que los ultimos son creados bajo el articulo I,
su articulo legislativo.”

Con lo que se tendria que los fribunales “constitucionales” tienen su
fundamento en el articulo Il de la Constitucion, que es el “articulo judicial” de la
Constitucion por referirse al Poder Judicial de los EUA y los tribunales
“legislativos” son creados con sustento en el Articulo | de la Constitucion, que es el

“articulo legislativo” que contempla las facultades del Congreso.

En efecto, el Articulo Ill, seccién 1 de la Constitucion de los EUA (cuyo

correlativo constitucional mexicano lo es el articulo 94) dice lo siguiente:

“Section 1. The judicial power of the United Status, shall be vested in one Supreme
Court, and in such inferior courts as the Congress may from time to time ordain
and establish. The judges both of the supreme and inferior courts, shall hold their
offices during good behavior, and shall, at stated times, receive for their services, a
compensation, which shall not be diminished during their continuance in office.”"®’

“Seccion 1. Se depositara el poder judicial de los Estados Unidos en un Tribunal
Supremo y en los tribunales inferiores que el Congreso instituya y establezca en lo
sucesivo. Los jueces, tanto del Tribunal supremo como de los inferiores,

" ABRAHAM, Henry J., The judicial Process, Ta. ed., EUA, Oxford University Press, 1998, pagina 158.
"1 MERRIAM-WEBSTER’S DICTIONARY OF LAW, Merriam-Webster, Incorporated, Estados Unidos de
Ameérica, 1996, pigina 624.
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continuaran en sus funciones mientras observen buena conducta y recibiran, en
periodos fijos, una remuneraciénBEor sus servicios, que no sera ser disminuida
durante el tiempo de su encargo.”

Por su parte el Articulo 1, Octava Seccion, parrafo 9; de la Constitucion de
los Estados Unidos de América (cuyo correlativo constitucional mexicano lo seria

el articulo 73 fraccion XXIX-H) prevé:

“Article |

Section 1. All legislative powers herein granted shall be vested in a Congress of
the United States, which shall consist of a Senate and House of Representatives.
Section 8. The Congress shall have power

To constitute tribunals inferior to the Supreme Court;'®

“ARTICULO UNO

Primera Seccioén

Todos los poderes legislativos otorgados en la presente Constitucion
corresponderan a un Congreso de los Estados Unidos, que se compondra de un
Senado y una Camara de Representantes.

Octava Seccién

1. El Congreso tendra facultad:

9. Para crear tribunales inferiores al Tribunal Supremo““"O

Asi se tendria que el Congreso utiliza sus facultades expresas o implicitas

para crear sus tribunales seglin escribe ABRAHAM:

“The lawmakers then expressly or implicitly join the fundamental power through the
“necessary and proper” clause, the famous “implied powers” clause (1-8-18) of the

"*¥ Texto tomado de la publicacion de la Agencia de Comunicacion Internacional de los Estados Unidos de
Ameérica.

""" MERRIAM-WEBSTER'S DICTIONARY OF LAW, Merriam-Wcbster, Incorporated, Estados Unidos de
América, 1996, paginas 619 y 621.

' Texto tomado de la publicacién de la Agencia de Comunicacion Internacional de los Estados Unidos de
Ameérica.
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Constitution, with that congressional authority in the particular field in which the
court is to perform its main function™'

Traduccion libre del autor:

“Los legisladores. entonces unen expresamente o implicitamente la facultad

fundamental a través de la clausula “necesaria y apropiada”, la famosa clausula de

“poderes implicitos” (1-8-18) de la Constitucién, con esta autoridad congresional

en el area particular en el cual el tribunal estd para desempefiar su funcion

principal”

La clausula de los poderes implicitos y de las facultades expresas, a que se
hace mencion en la transcripcion anterior, se encuentra en el Articulo Uno, seccién
8, parrafo 18, de la Constitucion de los Estados Unidos de América (cuyo

correlativo constitucional mexicano lo es el articulo 73 fraccion XXX) y es el

siguiente:

“To make all laws which shall be necessary and proper for carrying into execution
the foregoing powers, and all other powers vested by this Constitution in the
government of the United Status or in any department or officer thereof.”'%

“18. Para expedir todas las leyes que sean necesarias y convenientes para llevar a
efecto los poderes anteriores y todos los demas que esta Constitucion confiere al
gobierno de los Estados Unidos o a cualquiera de sus departamentos o
funcionarios.”'%

Como se puede observar el poder legislativo puede establecer un tribunal

que crea conveniente para satisfacer una necesidad en alguna area de su esfera

competencial, sin adscribirlo al poder judicial.

' ABRAHAM, Henry )., The judicial Process, Ta. ed., EUA, Oxford University Press, 1998, pagina 159.
(Traduccion libre del autor:

"2 MERRIAM-WEBSTER'S DICTIONARY OF LAW, Merriam-Webster, Incorporated, Estados Unidos de
Ameérica, 1996, pagina 622.

"% Texto tomado de la publicacion de la Agencia de Comunicacion Internacional de los Estados Unidos de
Ameérica
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RABASA escribe al que:

“Ademas de la Suprema Corte, de los Tribunales de Circuito de Apelacion y de los
Juzgados de Distrito, que segln ya antes se expuso son los tnicos que integran el
poder judicial de la Federacion en los Estados Unidos, el Congreso, por
disposiciones especiales, que no forman parte de la ley organica de dicho poder
sino que se basan en las facultades expresas que al legislativo confiere la
Constitucion, ha creado los tribunales especiales, ...con jurisdiccion limitada a los
objetos para los cuales han sido establecidos, objetos que son diversos de las
funciones que, conforme a la Constitucion, sélo pueden ejercer las tres categorias
de tribunales antes mencionados del poder judicial, y que el Congreso no puede
en ningan caso conferir a ningun otro tribunal fuera de los ultimamente
indicados.”®*

Es de mencionarse que desde el siglo XIX se ha hecho ejercicio de tal
facultad y que un fribunal legislativo como lo es el U.S. Court of Claims es

establecido en 1855'% para atender las reclamaciones en contra del gobierno de

los Estados Unidos de América.

Tomando como ejemplo a este tribunal de reclamaciones, LOPEZ MONROY
escribe que no resulta sencillo explicar a los tribunales legislativos y que estos se

ocupan de asuntos relativos a la administracion:

“Las cortes de reclamacion de dafos y algunas cortes que ventilan en materia
federal asuntos relativos a la administracion suelen llamarse legislative courts,
denominacion que seria confusa desde el punto de vista de la constitucionalidad
de Occidente. El fundamento de estas cortes se encuentra en la seccion uno del
articulo 3 (sic) de la Constitucion de los Estados Unidos en materia federal, pues
se autoriza al Congreso a crear los organismos judiciales que sean necesarios.”'%

"™ RABASA, Oscar, El derecho Angloamericano, 2° cdicion, Editorial Porria, México, 1982, paginas 492 y
493,

"% Cfr. MERRIAM-WEBSTER 'S DICTIONARY OF LAW, Merriam-Webster, Incorporated, Estados Unidos de
América, 1996, pagina 552.

"% LoPEZ MONROY, José de Jesis, Sistema Juridico del Common Law. México, Editorial Pormia, 1999,
paginas 226 y 227,
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Una diferencia que debe destacarse entre el tribunal legislativo y los que

pertenecen al poder judicial es la siguiente:

“A more significant difference between the two types of courts is that the legislative
courts are endowed with functions that are nonjudicial —that is, legislative and
administrative- as well as judicial. Moreover, although they are tied into the
constitutional appellate structure for certain purposes, they are primarily created to
aid in the administration of specified congressional statutes. Nonetheless, their
Jjudgements are as much res judicata (authoritative settled law) as are those of the
constitutional courts™®"

Traduccion libre del autor:

“Una diferencia mas significativa entre los dos tipos de tribunales, es que los
tribunales legislativos estan dotados con funciones que no son judiciales, -esto es,
legislativo y administrativo- también como judicial. Por otra parte, aunque estan
atados a la estructura de apelacion constitucional para ciertos propositos, ellos son
creados primeramente para ayudar en la administracion de estatutos
congresionales especificados. Sin embargo sus resoluciones son tanto como res
Jjudicata (cosa juzgada) como son aquellas de los tribunales constitucionales”

Ahora bien, las garantias con que cuentan los jueces de los tribunales que

pertenecen al poder judicial de los Estados Unidos de América, en cuanto a

inamovilidad, independencia y salario no necesariamente son otorgadas a los

jueces de los tribunales legislativos, sin que ello signifique que estén privados

totalmente de las mismas, segln escribe ABRAHAM:

“Consequently, the safeguards of tenure, salary, and independence that accrue to
Jjudges of the constitutional courts by virtue of the explicit and inherent safeguards
of Article Il are not necessarily present for the judges of the legislative courts.
However, because they are created by Congress, nothing prevents that body from
clothing the judges of the legislative courts by statute with the same or similar
prerogatives as are constitutionally guaranteed to those of the constitutional

courts”'®

Traduccion libre del autor:

197

ABRAHAM, Henry J., ob. cit., pagina 158.

1% ABRAHAM, Henry )., ob. cit., pagina 158 (Traduccion libre del autor:.).
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“Consecuentemente, las salvaguardas de inamovilidad, salario e independencia
que acumulan los jueces de los tribunales constitucionales por virtud de las
salvaguardas explicitas e inherentes del Articulo Ill no estan necesariamente
presentes para los jueces de los tribunales administrativos. Sin embargo, porque
ellos son creados por el Congreso, nada previene que ese cuerpo cubria a los
jueces de los tribunales legislativos por estatuto con las mismas o similares
prerrogativas como estan constitucionalmente garantizadas para aquellos de los
tribunales constitucionales”
Actualmente los tribunales /egislativos y de bona fide, que son totalmente
ajenos al poder judicial de los Estados Unidos de América y segin ABRAHAM son

los siguientes:

e U.S. Court of Military Appeals,
e U.S. Tax Court,
e U.S. Court of Veteran Appeals, y

e Territorial Courts.”™®

Sobre el U.S. Tax Court, que seria el tribunal mas parecido al Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa en cuanto a lo relativo a las
controversias fiscales entre los contribuyentes y el fisco, puede mencionarse que
sus origenes se encuentran en un organo gubernamental del poder ejecutivo
como lo es el Internal Revenue Service y que adquiridé su calidad de tribunal
legislativo en 1969, sus facultades comprenden la revision de actos de la autoridad

hacendaria con los cuales no se encuentran de acuerdo los contribuyentes.?%°

' Cfr ABRAHAM, Henry 1., ob. cit., pagina 159.
2 Cfr ABRAHAM, Henry 1., ibidem.
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En lo que concierne a la Constitucién Politica de los Estados Unidos
Mexicanos, ésta otorga al Congreso idéntica facultad a la que cuenta el Congreso
de los Estados Unidos de Ameérica, ya que también puede crear organismos
jurisdiccionales ajenos al poder judicial o cualquier otro de los dos poderes, tal y

como lo asevera Fernandez Ruiz:

“Facultades legislativas en materia jurisdiccional

Los articulos constitucionales 73, fracciones XXI, XXIX-H y XXX, 99, 105, 106 y
107, surten la competencia del Congreso de la Union para expedir leyes que
regulen los procedimientos jurisdiccionales federales, '

El articulo 73, fraccion XXIX-H, de la Constitucion Politica de los Estados

Unidos Mexicanos en vigor es el siguiente:

“El Congreso tiene facultad:

XXIX-H. Para expedir leyes que instituyan tribunales de lo contencioso-
administrativo, dotados de plena autonomia para dictar sus fallos, y que tengan a
su cargo dirimir las controversias que se susciten entre la Administracién Puablica

Federal y los particulares, estableciendo las normas para su organizacion, su
funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra sus resoluciones.”

El texto antes transcrito es relativamente reciente, ya que fue publicado en
el Diario Oficial de la Federacion de 10 de agosto de 1987°%, dispositivo que en
cuanto a ser una facultad en materia jurisdiccional del poder legislativo, no existia

en los anteriores ordenamientos constitucionales.

29 FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Poder Legislativo, Editorial Pormia., México, 2003, pagina 313.

*2 El texto fue reformado posteriormente por decreto del 21 de agosto de 1996, Gnicamente para suprimir lo
rclativo al Distrito Federal, que fue incluido en el articulo 122, BASE QUINTA, Constitucional, que
contempla al Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal.
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Al comentar Fix-Zamupio y Cossio Diaz el texto antes transcrito expresan
que:

“. . .el tribunal que cumple las funciones derivadas del precepto acabado de
transcribir, es el Fiscal de la Federaciéon. En este caso, y como de la lectura del
propio precepto se desprende, la Constituciéon proporciona unos cuantos principios
de competencia y de organizacion, correspondiendo al legislador ordinario
determinar el resto.

De la transcripcion de la fraccion XXIX-H del articulo 73 constitucional y de la
enumeracion de las atribuciones recogidas en el articulo 23 de su Ley Organica,
puede colegirse que los érganos del Tribunal en cuestion son también adscribibles

al orden juridico federal en tanto sus competencias se encuentran relacionadas
con las atribuciones de ese orden,”**

A lo que se afiadiria la opinion de VAZQuUEZ ALFARO que escribid lo siguiente:

“Actualmente, la base constitucional de la existencia de tribunales administrativos
en la esfera federal la da el articulo 73, XXIX-H de la Constitucion mexicana que
faculta al Congreso para crear ftribunales administrativos dotados de plena
autonomia™®

Por lo que puede considerarse que: un tribunal legislativo es aquel creado
por el poder legislativo en ejercicio de sus facultades constitucionales en materia
jurisdiccional, que cuenta con su propia regulacion y que no pertenece a ninguin

poder.

2. Desarrollo Histérico
2.1 Antecedente modelo francés
El actual Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa es un tribunal

legislativo, sin embargo en sus origenes como Tribunal Fiscal de la Federacion no

s FIX-ZAMUDIO, Héctor y Cossio Diaz, José Ramon, El Poder Judicial en el ordenamiento mexicano,1*
reimpresion, Fondo de Cultura Economica, México, 1996, pagina 145,

2 \VAZQUEZ ALFARO, José Luis, El control de la Administracion Piblica en México. México, UNAM,
Instituto de Investigaciones Juridicas, 1996, pagina 183.
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fue asi y como se apreciara en este apartado, su evolucion lo llevo de ser un
tribunal administrativo inserto en el poder ejecutivo a un ftribunal legislativo,

ademas de ser un érgano constitucional autonomo.

El surgimiento del Tribunal Fiscal de la Federacion en México tiene como
antecedente a un modelo francés y asi lo escribe Fix-ZAMUDIO en los siguientes

términos:

*. . .la transformacion esencial que significo la promulgacion de la Ley de Justicia
Fiscal del 27 de agosto de 1936; ordenamiento que creé el Tribunal Fiscal de la
Federacion, y por ello inserté dentro del sistema tradicional de caracter judicialista
que hemos descrito brevemente con anterioridad, elementos del contencioso-
administrativo de caracter continental europeo, y mas especificamente, francés™%

Por su parte VAZQUEZ ALFARO reitera que:

“El 27 de agosto de 1936 se cred la “Ley de Justicia Fiscal“. . .Esta Ley creo el
Tribunal Fiscal de la Federacion como un tipico tribunal administrativo de acuerdo
con el modelo francés, y por ello insertd elementos del contencioso administrativo
continental europeo en el sistema tradicional judicialista.”%

El modelo francés es el del Consejo de Estado que tiene su particular

historia y que surge en atencion al principio de division de poderes, motivo por el

cual resulta conveniente abundar respecto de los origenes del citado Consejo.

205 F1x-ZAMUDIO, Héctor, Introduccion a la Justicia administrativa en el ordenamiento mexicano. Mcxico, El

Colegio Nacional, 1983, pagina 82.
206 \ AZQUEZ ALFARO, José¢ Luis, Evolucion ¥ Perspectiva de los organos de jurisdiccion administrativa en el
ordenamiento mexicano. México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1991, pagina 145.
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La edad contemporanea® y el derecho administrativo®® inician con la
revoluciéon francesa del 14 de julio de 1789, movimiento que repercutira en las

estructuras juridicas de la nacién francesa y del cual surgira el Consejo de Estado.

En atencién al principio de division de poderes proclamado por
MONTESQUIEU, los revolucionarios franceses consideraron que las autoridades
administrativas y judiciales deberian encontrarse separadas y asi se expide laLey

de 16 y 24 de agosto de 1790 cuyo texto es el siguiente en su articulo 13:

“les fonctions judiciaires sont distinctes et demeureront toujours séparées des
fonctions administratives. Les juges ne pourront, & peine de forfaiture, troubler de
quelque maniére que ce soit, les opérations des corps administratifs, ni citer
devant eux les administrateurs & raison de leurs fonctions»*®®

Traduccion libre del autor:

“Articulo 13. Las funciones judiciales son distintas y permanecen siempre
separadas de las funciones administrativas. Los jueces no podran, bajo de pena
de prevaricacion, obstruir de cualquier manera que sea las operaciones de los
cuerpos administrativos, ni citar ante ellos a los administradores por razén de sus
funciones.”

Posteriormente el articulo 52 de la Constitucion del afo VIl (1799) establece

92‘1 0

al Consejo de Estado, que inicio actividades el 25 de diciembre de 179 y sera

quien tramitara el contencioso administrativo; numeral que disponia:

27 éase ENCICLOPEDIA METODICA LAROUSSE, sexta reimpresion de la primera edicion, Ediciones Larousse,
S.A. de C. V., México, 1982, tomo 1, pagina 220.

2% péase BROWN, Neville L. y BELL, John, French Administrative Law, 5a. cd., Gran Bretafia, Oxford
University Press, 1998, paginas 24 y 25.

% GOHIN, Olivicr, Contentieux Administratif. 12a. cd., Paris, Francia, Litec, 1999, pagina 22.

Mpéase BROWN, Neville L. y BELL, John, French Administrative Law, Sa. ed., Gran Bretafia, Oxford
University Press, 1998, pagina 46.
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“Sous la direction des consuls un Conseil d'Etat est chargé de rédiger les projets
de loi et les reglements d’administration publique, et de résoudre les difficultés qui
s'élévent en matiére administrative*®"’

Traduccidn libre del autor:

“Articulo 52. Bajo la direccion de los Coénsules, un Consejo de Estado estara
encargado de revisar los proyectos de ley y los reglamentos de administracién
publica, y de resolver las controversias que surjan en materia administrativa.”

Como se puede advertir se le atribuye una triple misiéon al Consejo de
Estado: legislativa, administrativa y contenciosa, que sera desde su creacion y

hasta el afio de 1872 de justicia retenida.

A partir de la ley del 24 de mayo de 1872, el Consejo de Estado tendra la

potestad de juzgar soberana e independientemente las controversias que se le

presenten en materia administrativa “en nombre del pueblo francés™'?.

Sobre ello Fix-ZAMUDIO escribe que:

“111. El citado Consejo de Estado obtuvo de manera paulatina su independencia
respecto de la administracion, si bien en una primera etapa que se prolonga hasta
el afio de 1872, funciona so6lo como fribunal de jurisdiccién retenida. . ., es decir
como un 6rgano que propone resoluciones que son suscritas posteriormente por la
misma administracion; y con posterioridad a la Ultima fecha mencionada, se le
otorgd el caracter de tribunal de jurisdiccion delegada. . ., es decir que
pronunciaba sus fallos de manera auténoma e imperativa pero lo hacia
formalmente a nombre de la propia administracion.”"

2 MORAND-DEVILLER, Jacqueline, Cours de Droit Administratif, 6a. ed. Paris, Francia, Montchrestien, 1999,
pagina 22,

a12 Cfr MORAND-DEVILLER, Jacqueline, ob. cit. pagina 23.

i FIX-ZAMUDIO, Héctor, Introduccion a la justicia administrativa en el ordenamiento mexicano. México, El
Colegio Nacional, 1983, pagina 63.
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Este modelo francés de jurisdiccion especializada es el que se conocera en

México e intentar4 introducirse en la mitad del siglo XIX.

2.2 Reforma borbodnica siglo xvii
Previamente a la independencia del pais, debe mencionarse que durante la
época virreinal existio la Junta Superior de Real Hacienda, cuya importancia es tal

que CARRILLO FLORES la destaca de esta forma:

*. . .podria yo decir ahora que la Junta Superior de Hacienda (sic) de la legislacion
colonial, si no el antepasado, es sin duda el pasado para el Tribunal Fiscal de la
Federacion.”"

Esta Junta de conformidad a la Ordenanza de Intendentes expedida en
diciembre de 1786°'%, <casi tres afios antes de la Revolucion francesa>, se
integraba por el virrey como presidente de la Junta Superior de Real Hacienda,
“por el regente de la Audiencia, el fiscal de la Real Hacienda, el ministro mas
antiguo del Tribunal de Cuentas y el ministro mas antiguo de la contaduria o

tesoreria general de ejercito y Real Hacienda™'®.

En cuanto a sus facultades JAUREGUI reporta que:

$ Origenes y desarrollo del Tribunal Fiscal de la Federacion en CARRILLO FLORES, Antonio, Estudios
de Derecho Administrativo y Constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1987,
pagina 207.

4% Véase JAUREGUL, Luis, La Real Hacienda de Nueva Esparnia, 1* edicion, Facultad de Economia, UNAM,
México, 1999, pagina 85.

28 JAUREGUI, Luis, ob. cit., pAgina 87.
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“La Ordenanza de Intendentes concedi6 a este organismo una importante dosis de
poder y presencia en la mayoria de los asuntos de la Real Hacienda, sobre todo
en materia contenciosa, como lo sefialaba el articulo 78:

Por lo que toca al ejercicio de la jurisdiccién contenciosa en los expedientes y
negocios de mis rentas deberan los intendentes conocer primitivamente, y con
absoluta inhibicién de todos los magistrados, tribunales y audiencias de aquel reino,
a excepcion solo de la Junta Superior de Real Hacienda...

La Junta Superior estaba formada en su mayoria por miembros de la Audiencia,
por lo que es loégico suponer que se encargaba de resolver todos los asuntos
contenciosos de la fiscalidad novohispana.”?!”

Esta Junta Superior de Real Hacienda es producto de las reformas
borbénicas, que pretendian modificar el patrimonialismo de la anterior dinastia
Habsburgo, reformas que modificarian la administracion gubernamental,
acentuaria la desigualdad social, modificaria el reparto de la riqueza y quizas

precipitaria la independencia.?'®

2.3 Propuesta Lares 1853

Una vez concluida la disputa acerca del modelo de estado que debia
adoptar el pais y que finalmente resulto ser el federal, de severas luchas intestinas
y cuartelazos, asi como guerras internacionales, que incluso significaron en una
de ellas una enorme pérdida territorial, parecia que finalmente se podria organizar
el pais, sin embargo por enésima y ultima vez en el afio de 1853, previo plan del

Hospicio expedido en Guadalajara, Jalisco; la revuelta surgida del mismo trajo de

27 JAUREGUL, Luis, ob. cit., pagina 89.

% Sobre la reforma borbonica, sus caracteristicas y sus consccuencias léase a FLORESCANO, Enrique y
MENEGUS, Margarita, La época de las reformas borbdnicas y el crecimiento economico (1750-1808) en
HISTORIA GENERAL DE MEXICO Versién 2000, 1* cdicion, publicada por El Colegio de México A.C.,
México, 2000, pp. 361-430.

139



regreso a la presidencia al general Santa Anna®'®, quien llega a gobernar con un
gabinete integrado por Lucas Alaman en Relaciones Exteriores, José Maria Tornel
en Guerra, Antonio Haro y Tamariz en Hacienda, Joaquin Velazquez de Leon en

Fomento y Teodosio Lares en Justicia.

Con el acceso al gabinete de Teodosio Lares, se tiene el primer intento de
introducir el modelo francés de una jurisdiccion administrativa que no formase

parte del poder judicial, es decir de una justicia administrativa®?’.

Al respecto Fix-ZAMUDIO escribe que:

“145. Existieron dos intentos, ambos incipientes y sin aplicacién efectiva de
sustituir la tradicion judicialista por el sistema francés del Consejo de Estado: a) En
primer lugar, dicho Consejo fue introducido por el instrumento provisional
denominado “Bases para la Administracién de la Republica", del 22 de abril de
1853, debido a las ideas en esta materia del distinguido tratadista mexicano
Teodosio Lares, quien inspir6 la expedicion de la Ley para el Arreglo de lo
Contencioso-Administrativo y su reglamento, ambos de 25 de mayo del propio afio
de 1853. Dicho Consejo de Estado seguia muy de cerca el modelo francés de la
época, como organismo de jurisdiccion retenida."?’

*Véase QUIRARTE, Martin, Vision Panordmica de la historia de México, 6" edicion, s/c, México, pp. 130-
131, Diaz, Lilia en su colaboracion El liberalismo militante para HISTORIA GENERAL DE MEXICO Version
2000, 1* edicion, publicada por El Colegio de México A.C., México, 2000, pagina 588, o ARIAS, Juan dc
Dios, y et. al., México a través de los siglos, México independiente, tomo VII, 17* edicion, Editorial Cumbre,
S. A., impreso en E.U.A. s/f, pigina 374,

20 Cfr MARGADANT S, Guillermo Floris, Introduccion a la historia del Derecho Mexicano, 6* cdicion,
Editorial Esfinge, S.A., México, 1984, pagina 130.

! Fix-ZAMUDIO, Héctor, ob. cit. pagina 79.
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La Ley para el Arreglo de lo Contencioso-Administrativo no solo creaba al
Consejo de Estado, también establecia el procedimiento para acudir al mismo y

los recursos que podrian interponersezzz.

La administracion santannista no tuvo estabilidad, ya que por una parte

223 y una revuelta

fallecieron o renunciaron algunos miembros del gabinete,
resultaria triunfante: la de Ayutla y con ella llegarian los liberales: los hombres de

la Reforma y la Constituciéon de 1857.

Al salir Santa Anna del gobierno y del pais, se expidieron nuevas leyes por
los liberales triunfadores, para efectos del presente texto, debe destacarse la de
25 de noviembre de 1855, la conocida como Ley Juarez, que abrogo todas las
leyes sobre administracion de justicia expedidas durante el gobierno santannista y
por ende la Ley para el Arreglo de lo Contencioso-Administrativo y su Reglamento
y otras disposiciones como un Cédigo de Comercio de autoria de Teodosio Lares

y sobre lo cual MARGADANT opina que:

“Cuando este codigo fue derogado en 1856, mas bien por aversion politica
respecto de todo lo que recordaba a Santa Anna, que por defectos de calidad,
algunos estados promulgaron cédigos de comercio locales, inspirados en el
Cédigo Lares™*

22 Un 4gil resumen de la Ley se cncuentra en VAZQUEZ ALFARO, José Luis, Evolucion y Perspectiva de los

organos de jurisdiccion administrativa en el ordenamiento mexicano. México, UNAM, Instituto de
Investigaciones Juridicas, 1991, paginas 134-135.

2 Muricron Lucas Alaman y José Maria Tornel y renuncié Antonio Haro Véase ARIAS, Juan de Dios, y et
al., México a través de los siglos, México independiente, tomo VII, 17" edicion, Editorial Cumbre, S. A.,
impreso cn E.U.A. s/f, paginas 380 y 381.

224 MARGADANT S, Guillermo Floris, Introduccion a la historia del Derecho Mexicano, 6 edicion, Editorial
Esfinge, S.A., México, 1984, pagina 130.
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Igual opinién mereceria la abrogacion de la multicitada Ley para el Arreglo
de lo Contencioso-Administrativo y su Reglamento, que no tuvo oportunidad de

demostrar su eficacia o inutilidad.

2.4 Modelo judicialista Constitucion 1857

Al promulgarse la Constitucion de 1857, se toma de nueva cuenta el
modelo de unidad de jurisdiccion y de que deben ser los jueces del poder judicial
quienes deberan de resolver las controversias entre la administraciéon publica y los
particulares, es decir el control de la legalidad de la actuacion de la administracion

publica, a través del juicio de amparo®®.

Por el nuevo ordenamiento constitucional surgieron de nuevo las
diferencias entre liberales y conservadores, una nueva generacion en ambos
grupos se enfrentaban y dirimieron sus diferencias de manera violenta en la
llamada guerra de los tres afios,??® de la cual resultarian triunfadores los liberales
y guerra que a su vez generaria otra apenas dos afios después, la de la

intervencion francesa.

Con la instauracion del segundo imperio, se intenta de nueva cuenta
introducir el modelo francés de dos jurisdicciones, la judicial y la administrativa de

tal forma que FIx-ZAMUDIO sefiala que:

225 Yéase VAZQUEZ ALFARO, José Luis, EI control de la Administracion Piblica en México. México, UNAM,

[9slirulo de Investigaciones Juridicas, 1996, pagina 180.
% La guerra fue de 1858 a 1861, una lectura interesante sobre tal conflicto se encuentra en ROEDER, Ralph,
Judrez y su México, 1* reimpresion, México, Fondo de Cultura Econémica, 1980, pp. 247-398.
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“146 b). (sic) El segundo ensayo, también infructuoso, se efectud durante el
efimero segundo Imperio, al crearse nuevamente el Consejo de Estado, como
organo de jurisdiccion retenida y regulado por el articulo 18 del Decreto sobre
Organizacion General de los Ministerios de 12 de octubre de 1865, asi como por la
Ley sobre lo Contencioso-Administrativo y su Reglamento, ambos del primero de
noviembre del mismo afo, y que se aproximan a la legislacion Lares de 1853."%%

Una vez reestablecida la republica en todo el pais en 1867, desaparece el
modelo francés y persiste el modelo judicialista de la unicidad jurisdiccional a
través del juicio de amparo, para resolver los conflictos entre la administracion

publica y los gobernados.

En el periodo que gobernd Porfirio Diaz surgié una polémica en cuanto a
cual deberia ser el procedimiento por el cual los tribunales federales podrian

resolver las controversias administrativas®2®.

Sobre ella CARRILLO FLORES escribe que:

“Vallarta, en su obra sobre el juicio de amparo y el Writ of Habeas Corpus, y don
Jacinto Pallares, en su tratado sobre el Poder Judicial, también opinaron que la
Constitucion, al encomendar al Poder Judicial conocer de las controversias civiles
y mercantiles derivadas de la aplicacién de leyes federales, abria una via judicial,
distinta del amparo, para el examen de la legalidad de la accion administrativa que
al Congreso tocaba regular, pero que, a falta de regulacién, podia tramitarse en
juicio ordinario.

Mariscal, en cambio, que conocia mas de cerca las instituciones norteamericanas
por su larga permanencia en Washington, discrepé de este criterio. El consideraba
que el Poder Judicial no podia actuar sin una legislacion que regulase y definiese
su intervencion.

La tesis de Mariscal nos pareci6 mas sélida a los autores de la Ley de Justicia
Fiscal, pues no aceptabamos que, de un precepto que simplemente atribuye

27 Fix-ZAMUDIO, Héctor, ob. cit. paginas 79 y 80.
28 Cfr VAZQUEZ ALFARO, José Luis, Evolucion y Perspectiva de los érganos de jurisdiccion administrativa
en el ordenamiento mexicano. México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1991, paginas 139-140.
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competencia a los fribunales federales para conocer de asuntos civiles y
mercantiles —no, adviértase bien, de asuntos administrativos o gubernativos-,
pudiera desprenderse que esos lribunales tuviesen el poder de anular o revocar
las decisiones de la administracién publica. Esta potestad, por su gravedad, por su
trascendencia, creiamos que reclamaba un fundamento mas concreto.”?

La Constitucion de 1857 fue abrogada en 1917 y comenzd a regir la
promulgada el 5 de febrero de 1917, que conservaba el modelo judicialista de

unicidad de jurisdiccion, incluso el articulo 97, fracciéon |, de la Constitucion de

1857, tiene su correlativo en el articulo 104, fraccion |, de la nueva Constitucion.

2.5 Creacion del Tribunal Fiscal de la Federacion 1936
No obstante ello, surgieron nuevos procedimientos que pretendian resolver
las controversias entre los particulares y la Administracion Puablica, especialmente

los causantes de impuestos, de tal manera que FIX-ZAMUDIO anota que:

“151. Sin embargo, esta tradicidon que confiri6 a los tribunales ordinarios el
conocimiento y resolucion de las controversias en materia administrativa, empezo
a modificarse de manera paulatina, tomando en consideracién que el recurso de
suplica se suprimié por reforma constitucional del 18 de enero de 1934; que los
juicios de oposicién desaparecieron poco a poco de las leyes administrativas
correspondientes y que surgieron algunos organos de jurisdiccion retenida,
especialmente en materia fiscal, tales como el Jurado de Penas Fiscales creado
por la Ley para la Calificacion de las Infracciones a las Leyes Fiscales, del 15 de
abril de 1924, la Junta Revisora introducida por la Ley del Impuesto sobre la Renta
del 18 de marzo de 1925; y en forma paralela otro Jurado de Revision, en la Ley
de Organizacion del Servicio de Justicia en Materia Fiscal para el Departamento
del Distrito Federal, del 11 de enero de 1929."%%

Otros organismos que surgieron con similar objetivo de los mencionados en

la transcripcion anterior, son citados por CARPIZO de la siguiente manera:

* Origenes y desarrollo del Tribunal Fiscal de la Federacion en CARRILLO FLORES, Antonio, Estudios
de Derecho Administrative y Constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1987,
pagina 206.

“ FIX-ZAMUDIO, Héctor, ob. cit. pagina 83.



“. . .el 10 de mayo de 1913, Carranza decretd el reconocimiento a los nacionales y
extranjeros para reclamar los danos sufridos durante los afios de la revolucion y
los que padecieren a partir de la expedicion de ese decreto hasta la consumacion
de la misma; en noviembre de 1917 se expidié la ley que creé una comision
dependiente de la Secretaria de Hacienda para conocer de esas reclamaciones y
cuyos miembros eran nombrados por el presidente de |a republica.

ié Cnmisién Ajustadora de la Deuda Publica, cuya competencia era amplia, con un

procedimiento que se seguia ante un organo del ejecutivo establecida por ley y

con jurisdiccion propia.”*'

Cabe anadir que los paradigmas que habian regido durante el siglo XIX, en
cuanto a la improcedencia del amparo contra leyes fiscales y el del sistema
judicialista con unicidad de jurisdiccion empezaron a ser cuestionados, por una
parte la tesis de Vallarta en cuanto a que el Poder Judicial no puede resolver
cuestiones relativas a la proporcionalidad y equidad de las contribuciones, fue
abandonada el 20 de octubre de 1925 al considerar la Suprema Corte de Justicia
que cuenta con facultades para revisar los actos del poder legislativo que
establezcan impuestos exorbitantes y ruinosos?*?; el otro paradigma se quebranta
con el establecimiento de 6rganos jurisdiccionales fuera del ambito judicial, tal es
el caso del establecimiento en 1917 de las Juntas de Conciliacion y Arbitraje que
por disposicion del articulo 123, fraccion XX, de la Constitucion resolveran los
conflictos entre el capital y el trabajo; con ese impulso surgirad el Tribunal Fiscal de

la Federacion.

31 CARPIZO, Jorge, Estudios Constitucionales. 6" ed., México, Editorial Porria, 1998, pp. 180 y 181.

e | qucjoso fue Aurclio Maldonado, se encucntra visible en ¢l Semanario Judicial de la Federacion, Tomo
XVII, pagina 1013, con los rubros IMPUESTOS y FACULTADES LEGISLATIVAS DEL EJECUTIVO, en
el disco optico son los registros 283945 y 283946, que no reflejan la ejecutoria. La tesis mas interesante y
completa es la del rubro IMPUESTOS.
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Segln narra CARRILLO FLORES?®, uno de los autores de la Ley de Justicia
Fiscal y de su exposicion de motivos, Ley que crea al Tribunal Fiscal de la
Federacion; que ante el criterio introducido en la Suprema Corte de Justicia en
1929 por el Ministro Arturo Cisneros, de que resulta improcedente el juicio de
amparo en el supuesto de que el quejoso tiene un recurso o un medio de defensa
ordinario, y como existia un juicio sumario de oposicién se obligd a los particulares

a agotarlo para oponerse a las resoluciones de las autoridades fiscales.

El juicio sumario de oposicién no resultaba muy conveniente a ninguna de
las partes, ni para el gobernado ni para la autoridad fiscal, asi que al iniciar la
nueva administracion del general Lazaro Cardenas y su primer secretario de
Hacienda: Narciso Bassols, se planteo la necesidad de modificar tal situacion y

CARRILLO FLORES sugirid al secretario que:

“. . .el juicio sumario de oposicién se suprimiera y que en su lugar se crease un
procedimiento moderno, rapido, eficaz, a cargo de un tribunal administrativo
especializado e independiente que recogiera y armonizara tanto las experiencias
mexicanas como lo que fuese aprovechable de la legislacion y la doctrina
extranjera.”?*

Asi se hizo y en la exposicién de motivos de la Ley de Justicia Fiscal, cuya
autoria es atribuida al propio CARRILLO FLORES, se expreso en cuanto a la situacion

constitucional del naciente Tribunal en los siguientes términos:

23 Cfr Origenes y desarrollo del Tribunal Fiscal de la Federacién en CARRILLO FLORES, Antonio,
Estudios de Derecho Administrativo y Constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas,
1987, pp 202-211.

24 Ibidem pégina 204.
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“En cuanto al problema de la validez constitucional de la ley que cree un tribunal
administrativo en sentido formal, ha de resolverse afirmativamente, pues si bien,
como unanimemente se reconoce en la doctrina mexicana, no pueden crearse
tribunales administrativos independientes en absoluto, esto es, con capacidad para
emitir fallos no sujetos ya al examen de ninguna autoridad, dado que existe la
sujecion, ya apuntada, a los tribunales federales en via de amparo; nada se
opone, en cambio, a la creacion de tribunales administrativos que, aunque
independientes de la administracién activa no lo sean del Poder Judicial.

El Tribunal Fiscal de la Federacion estara colocado dentro del marco del Poder
Ejecutivo (lo que no implica ataque al principio constitucional de la separacion de
poderes, supuesto que precisamente para salvaguardarlo surgieron en Francia los
tribunales administrativos); pero no estara sujeto a la dependencia de ninguna
autoridad de las que integran ese poder, sino que fallara en representacion del
propio Ejecutivo por delegacién de facultades que la ley le hace. En otras
palabras: sera un tribunal administrativo de justicia delegada, no de justicia
retenida. Ni el presidente de la Republica ni ninguna otra autoridad administrativa,
tendran intervencién alguna en los procedimientos o en las resoluciones del
Tribunal. Se consagrara asi, con toda precision, la autonomia organica del cuerpo
que se crea; pues el Ejecutivo piensa que cuando esa autonomia no se otorga de
manera franca y amplia, no puede hablarse propiamente de una justicia
administrativa

La autonomia del Tribunal debe complementarse con garantias para los
magistrados que lo integren. Para tal efecto, se ha adoptado el mismo estatuto que
las leyes constitucionales sefalan para los miembros del Poder Judicial de la
Federacion. Dentro de estas ideas se establece la ratificacién del Senado, tanto
para el nombramiento como para la remocion de los magistrados...”**

Como se puede apreciar de la exposicion de motivos, se plantea lo relativo
a la validez constitucional de la creacion del Tribunal Fiscal de la Federacion,

cuestion que en su época cred polémica, como anota VAZQUEZ ALFARO:

“La constitucionalidad del naciente Tribunal Fiscal originé un fuerte debate
doctrinal, pues algunos tratadistas estimaron que no existia precepto constitucional
que, en su texto autorizara la creacion de tribunales administrativos, ni por el
Congreso de la Unién ni por el Ejecutivo federal."**®

35 Exposicion de motivos a la Ley de Justicia Fiscal ecn CARRILLO FLORES, Antonio, Estudios de Derecho
Administrativo y Constitucional, México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1987, pp 191-193.
¥ VAZQUEZ ALFARO, José Luis, Evolucion y Perspectiva de los érganos de jurisdiccion administrativa en el
ordenamiento mexicano. México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1991, pagina 146.
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Lo interesante de la Ley de Justicia Fiscal en cuanto a la creaciéon del
Tribunal Fiscal de la Federacion para efectos de esta investigacion, lo es
precisamente su ubicacion constitucional, dado que no tenia sustento
constitucional alguno; a pesar de la excelente exposicion de CARRILLO FLORES para
justificar su creacion como un tribunal dentro del ambito del poder ejecutivo, con
atribuciones de un tribunal especializado y de justicia delegada, con respeto al

principio de division de poderes.

Pero por otra parte, se indica que en la integracién del Tribunal Fiscal de la
Federacion participaran el poder ejecutivo y el poder legislativo por conducto del
Senado de la Republica, con la designacion de los magistrados por el presidente
de la Republica a propuesta del Secretario de Hacienda y Crédito Publico y su
ratificacion por el Senado, explicandose que para otorgarles el mismo estatuto con

que cuentan los miembros del poder judicial federal.

La modalidad de integrar al Tribunal por dos poderes; el ejecutivo
designando y el legislativo ratificando es bastante interesante, ya que es un rasgo
de la independencia que se le otorga a la institucion, pero sobre todo una
caracteristica con que cuentan los odrganos publicos auténomos; esta

caracteristica del Tribunal aiin perdura en 2005.
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La Ley de Justicia Fiscal es de expedida el 27 de agosto de 1936, en uso
de facultades extraordinarias concedidas al ejecutivo federal por decreto de 30 de

diciembre de 1935, estableciendo en su primer articulo lo siguiente:%*’

“Articulo 1°. Se crea el Tribunal Fiscal de la Federaciéon con las facultades que

esta ley le otorga. El Tribunal Fiscal dictara sus fallos en representacion del

Ejecutivo de la Unién, pero sera independiente de la Secretaria de Hacienda y

Crédito Publico y de cualquiera otra autoridad administrativa.”*®

Al crearse el Tribunal Fiscal de la Federacién como se ha comentado, se
sigue el modelo francés y no el del sistema de justicia de los Estados Unidos de
América, en cuanto a crear un tribunal independiente del poder judicial y del poder

ejecutivo, oportunidad que no fue aprovechada en su momento segun escribe

AGUIRRE PANGBURN:

“El Tribunal Fiscal de la Federacion pudo haber sido creado como los llamados
“Tribunales Legislativos” que tienen en Estados Unidos sin el calificativo de
administrativo y un estatuto separado del Poder Judicial"®*®

Sin embargo, afios después la reforma constitucional de 10 de agosto de
1987, <de manera inadvertida para los doctrinarios en ese momento> lo

transformaria en un tribunal legislativo.

21 Cfi Legislacién comparada de justicia administrativa, compilacion y notas por Alfonso Nava Negrete,
Obra conmemorativa del quincuagésimo aniversario de la promulgacion de la Ley de Justicia Fiscal, México,
1987, pagina 68.

8, Legislacion comparada de justicia administrativa, compilacion y notas por Alfonso Nava Negrete, Obra
conmemorativa del quincuagésimo aniversario de la promulgacion de la Ley de Justicia Fiscal, México, 1987,
pag. 68.

% AGUIRRE PANGBURN, Rubén Octavio. Los Tribunales de Justicia Administrativa, en ¢l Tomo VI de
Congreso Internacional de Justicia Administrativa LX Aniversario del Tribunal Fiscal de la Federacion, 1*
cdicion, Tribunal Fiscal de la Federacion, México, 1997, pagina 237.
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2.6 Primer Coddigo Fiscal de la Federacion 1938

El 30 de diciembre de 1938 se expide el Codigo Fiscal de la Federacion,
que en virtud de su segundo articulo transitorio abroga a la Ley de Justicia Fiscal,
Cadigo que en su Titulo Cuarto, Capitulo Primero, articulos 146 a 158%%% conserva

la existencia y las caracteristicas del Tribunal Fiscal de la Federacion.

Vale la pena efectuar una breve digresién, para resaltar la autonomia con
que se desempeiio el Tribunal Fiscal de la Federacion en sus tiempos de tribunal
de justicia delegada creado en 1936, toda vez que en el afo de 1943 motivo la
expedicion el 30 de junio de ese afo de un Decreto Presidencial de emergencia,
que en su articulo 2° sobreseia los juicios de nulidad en contra de las resoluciones
que fijaran créditos fiscales por impuesto del superprovecho causado hasta el 31
de diciembre de 1942, incluyendo el de 1941 o los del amparo en que se reclame
la constitucionalidad de sentencias del Tribunal Fiscal que hayan reconocido la
validez de tales resoluciones administrativas; y en su articulo 4° privaba de todo
efecto juridico a las sentencias emanadas del Tribunal Fiscal de las que derive el
derecho a no pagar o a obtener la devolucion de los impuestos a que alude el
decreto®'; el texto de tales numerales habla por si sblo acerca de la
independencia con que se desempefiaba el Tribunal, que resultaba necesario un
decreto para invalidar sus fallos que concedian la razon a los contribuyentes en

sus controversias con el fisco federal.

0 [ egislacion comparada de justicia administrativa, compilacion y notas por Alfonso Nava Negrete, Obra

conmemorativa del quincuagésimo aniversario de la promulgacion de la Ley de Justicia Fiscal, México, 1987,
109-114.

PR Cfr Legislacién del Impuesto Sobre la Renta, Tomo 1, 1921-1953, Secretaria de Hacienda y Crédito

Publico, México, 1984, pp. 841-842.
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Encontrandose en vigor el Codigo Fiscal de la Federacion de 1938, se
aprobd la reforma constitucional que le dio de manera indirecta sustento al
novedoso tribunal administrativo especializado, concluyendo de manera definitiva

la polémica acerca de su constitucionalidad.

2.7 Reforma Constitucional 1946

La reforma de 30 de diciembre de 1946 al articulo 104, fraccion |1, parrafo
segundo; de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, previa que
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion podria conocer de recursos intentados
en contra de los fallos de los tribunales administrativos creados por ley federal, a
condicion de que cuenten con plena autonomia para dictar sus sentencias; tal

precepto establecia lo siguiente:

“En los juicios en que la Federacion este interesada, las leyes podran establecer

recursos ante la Suprema Corte de Justicia contra las sentencias de segunda

instancia o contra las de tribunales administrativos creados por ley federal,

siempre que dichos tribunales estén dotados de plena autonomia para dictar

fallos.”*

El anterior precepto no especifica a cual de los tres poderes de la Union se
podia adscribir el Tribunal Fiscal de la Federacion, pero ya establece su
existencia, pues es precisamente un tribunal administrativo creado por ley federal,

<en 1936 por la Ley de Justicia Fiscal y en 1938 por el Cddigo Fiscal de la

Federacién>, dotado de plena autonomia para dictar sus fallos <asi lo establecen

*2 Ibidem pagina 46.
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el articulo 1° de la Ley de Justicia Fiscal y el articulo 146 del Cdédigo Fiscal de
1938>; siendo las leyes federales mencionadas las que lo ubican dentro del
ambito del poder ejecutivo, pero debe destacarse que con autonomia de cualquier

autoridad administrativa.

2.8 Reforma Constitucional y primera Ley Organica del Tribunal Fiscal
de la Federacion 1967

En el afo de 1967, entra en vigor el primero de abril un nuevo Cadigo Fiscal
de la Federacion de 30 de diciembre de 1966 y la primera Ley Organica del
Tribunal Fiscal de la Federacion de 24 de diciembre de 1966; esto significo para la
institucion una evolucidn ya que abandona su caracter de tribunal de justicia
delegada, para ser un tribunal que deja de emitir sus fallos en nombre del

Presidente de la Republica, para dictarlos por si mismo.

En cuanto a su integracion subsiste la prevision de que, a propuesta del
Secretario de Hacienda de Crédito Publico el Presidente de la Republica designe a
los Magistrados, cuyos nombramientos seran sometidos a ratificacion del Senado

y en su receso a la Comision Permanente.

Pocos meses después, el 25 de octubre de 1967 se publica en el Diario
Oficial de la Federacion la adicion de un parrafo a la fraccién | del articulo 104
constitucional, que da un sustento directo al Tribunal Fiscal de la Federacién, al

prever lo siguiente:
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“Articulo 104°.-. . .

E—

Las leyes federales podran instituir tribunales de lo contencioso-administrativo
dotados de plena autonomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirimir
las controversias que se susciten entre la Administracion Publica Federal o del
Distrito y Territorios Federales, y los particulares estableciendo las normas para su
organizacién, su funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra sus
resoluciones.”

A lo que se anadio la reforma publicada el 25 de octubre de 1967 en el
Diario Oficial de la Federacion, al articulo 107, fraccién V, inciso b); de la
Constitucién que establece el amparo directo en contra de sentencias definitivas

pronunciadas por los tribunales administrativos.

La trascendencia de ambas reformas es enorme tal y como lo escribe Fix-

ZAMUDIO:

“. . .debemos destacar como un paso muy importante, la reforma constitucional del
articulo 104, fraccion |, de la Carta Federal, que entrd en vigor en octubre de 1968,
la cual introdujo dos factores de gran importancia en esta materia: en primer
término, constitucionalizé la jurisdiccion administrativa especializada y autonoma,

El segundo aspecto esencial de la reforma de 1968, que también modifico la parte
conducente de las Leyes Organicas del Poder Judicial, y la de Amparo, fue el
establecimiento especifico, con apoyo en el articulo 107, fraccion v, inciso b) de la
Constitucion Federal, de amparo de una sola instancia contra sentencias
definitivas pronunciadas por los tribunales administrativos, lo que significa el
reconocimiento, para efectos del mismo derecho de amparo, de la naturaleza
judicial de dichos ftribunales, como o¢rganos dotados de plena autonomia,
superando la situacion anterior, de organismos de jurisdiccion delegada, que tenia
el Tribunal Fiscal de la Federacién desde su creacion en 1936 hasta la expedicion
de la Ley Organica que entrd en vigor en abril de 1967."%%

En similar sentido se expresa VAZQUEZ ALFARO:

2 Fx-ZAMUDIO, Héctor, Introduccion a la Justicia administrativa en el ordenamiento mexicano, México, El
Colegio Nacional, 1983, pp. 84-85.
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“Esta reforma, en la que ya se aprecia un correcto uso de la terminologia procesal
por parte de sus autores, consiguio los objetivos siguientes:

a) Constitucionalizd en forma directa la creacion de tribunales
administrativos, facultando para ello al legislador federal para expedir leyes
reguladoras de la jurisdiccion administrativa especializada y autonoma;

La reforma de 1968 también introdujo otro factor de importancia: modifico la Ley
Organica del Poder Judicial federal (sic) y la Ley de Amparo, estableciendo el
amparo uniinstancial contra las sentencias definitivas dictadas por los tribunales
administrativos.

Desde entonces, los tribunales administrativos son érganos jurisdiccionales
dotados de plena autonomia, ya que antes de esa reforma sus sentencias se
consideraban como actos formalmente administrativos.”?*

2.9 Regionalizacion del Tribunal Fiscal de la Federacién 1978

En atencién al crecimiento del nimero de asuntos y a la desconcentracion
que empezaba a establecerse en el ambito gubernamental, es que se opta en
1978 por la regionalizacion del Tribunal Fiscal de la Federacion, innovando su
estructura, pues se crean las Salas Regionales y la Sala Superior, reafirmandose
la plena autonomia del Tribunal, a lo que se agrega la ampliacion de su
competencia material, asi como que al integrar el Tribunal, el Presidente de la
Republica designa a los magistrados con aprobacion del Senado o de la Comision
Permanente, pero ya no seran designados a propuesta del Secretario de Hacienda
y Crédito Publico, con lo cual es evidente que ya no es un tribunal inmerso

unicamente en el ambito fiscal.

Por otra parte, puede considerarse que si bien es cierto los magistrados son
designados por el Presidente de la Republica, también es cierto que son

ratificados por un érgano del Poder Legislativo, como lo es el Senado de la

4\ AZQUEZ ALFARO, José Luis, Evolucion y Perspectiva de los érganos de jurisdiccion administrativa en el
ordenamiento mexicano. México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 1991, pp. 149-150.
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Republica o la Comision Permanente en los recesos de aquel; lo que
materialmente significa que los magistrados son electos indirectamente por el
pueblo, puesto que éste eligié a los integrantes del Senado y éstos a su vez, en
ejercicio de la facultad que le otorga la Ley es que ratifican a los magistrados que

integran al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa?*®.

Los articulos 1° y 3° de la Ley Organica del Tribunal Fiscal de la
Federacion, publicada el 2 de febrero de 1978 en el Diario Oficial de la

Federacion, preveian lo siguiente:

“ARTICULO 1.- El Tribunal Fiscal de la Federacion es un tribunal administrativo,
dotado de plena autonomia para dictar sus fallos, con la organizacion y
atribuciones que esta ley establece.

ARTICULO 3.- El Presidente de la Republica, con aprobacion del Senado
nombrara cada seis afios a los magistrados del Tribunal; al hacer la designacion
senalara si es para integrar la Sala Superior o0 a las Salas Regionales. También
designara magistrados supernumerarios, quienes supliran las ausencias de los
magistrados de las Salas Regionales y sustituiran a los magistrados de la Sala
Superior en los casos previstos por la ley. Los magistrados podran ser nombrados
para periodos subsiguientes. Las vacantes definitivas que ocurran se cubriran por
el tiempo faltante para la terminacién del periodo correspondiente.

Los magistrados no podran ser removidos sino en los casos y de acuerdo con el
procedimiento aplicable para los funcionarios del Poder Judicial de la Federacion.
En los recesos de la Camara de Senadores, los nombramientos que haga el
Presidente de la Repulblica se someteran a la aprobacion de la Comision
Permanente.”?*

*3 En cuanto a la cleccion indirecta FERNANDEZ RUIZ escribe lo siguiente: “Llamado también sufragio de
segundo grado, el sufragio indirecto presupone la presencia de intermediarios, previamente elegidos por el
electorado, quienes a continuacion, eligen a su vez a los ocupantes de los asientos de las instituciones
parlamentarias. El profesor Villey se pronuncia por el sufragio indirecto para elegir a los parlamentarios,
por hacer posible que personas versadas en los asuntos publicos sean quienes determinen a los ocupantes de
los asientos del organo legislativo” en FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Poder Legislativo, Editorial Porria., México,
2003, pagina 349.

24 Legislacion comparada de justicia administrativa, compilaciéon y notas por Alfonso Nava Negrete, Obra
conmemorativa del quincuagésimo aniversario de la promulgacion de la Ley de Justicia Fiscal, México, 1987,
pagina 92.
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2.10 Reforma Constitucional de 1987 y establecimiento del tribunal
legislativo

El Presidente Constitucional de los Estados Unidos Mexicanos firmo el 6 de
abril de 1987 la iniciativa de Decreto que adiciona una fraccion XXXIX-G (sic) al
articulo 73 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, en la

parte que interesa se expresoé lo siguiente:

“...la presente iniciativa propone la adicién de una fraccion XXIX-G (sic) al articulo
73; la adiciéon de una fraccién I-B al articulo 104 y la derogaciéon de sus parrafos
segundo, tercero y cuarto; la reforma del articulo 9; de los parrafos primero y
segundo del articulo 97; del articulo 101; y del inciso a) de la fraccién Ill, el primer
parrafo y el inciso b) de la fraccion V y las fracciones VI, VIl y XI del articulo 107;
asi como la derogacion del segundo parrafo de la fraccion IX del articulo 107, de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, a efecto de cumplir con los
importantes e historicos objetivos de esta reforma constitucional.

Se propone la adicion de una fraccion XXIX-G (sic) al articulo 73 constitucional,
para atribuir al Congreso de la Union la facultad de expedir leyes que instituyan
tribunales de lo contencioso administrativo, para resolver controversias que se
susciten entre la Administracion Publica Federal o del Distrito Federal con los
particulares. Esta facultad se encontraba impropiamente ubicada en el segundo
parrafo de la fraccion | del articulo 104, por lo que la reforma propuesta le da su
correcta ubicacion.

La justicia contencioso administrativa es un aporte de la ciencia juridica moderna,
a la que México no podia permanecer ajeno, por lo que desde la reforma

constitucional respecto de la administracién federal, y desde la reforma de 25 de
octubre de 1967 se reconoci6 para la Administracion Publica del Distrito Federal.”

Las Comisiones Unidas Primera de Gobernaciéon y de Puntos
Constitucionales del Senado de la Republica dictaminaron lo siguiente el 22 de

abril de 1987:

“En términos generales las Comisiones admiten que los textos que ahora se
proponen cumplen con las anteriores finalidades.

En su articulo primero, el proyecto propone adicionar la fraccion XXIX-G al articulo
73. Este agregado responde a una necesidad de técnica juridica que traslada del
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articulo 104, que se ocupa de la organizacion del poder judicial, al ya mencionado
articulo 73, que se refiere a las facultades del Congreso, la de expedir leyes que
instituyan tribunales de lo contencioso administrativo.

La constitucionalidad de estos tribunales fue, en algun tiempo, intensamente
discutida, pero hoy se admiten como una imperiosa necesidad para hacer posible
la adecuada relacion entre gobernantes y gobernados.

El Constituyente mexicano disipéd las dudas relativas a la base constitucional de
tales tribunales, por medio del segundo parrafo del articulo104 de la Norma
Suprema, pero la ubicacion correcta de este precepto es, efectivamente, en el
articulo que se refiere a las facultades del Congreso de la Union.

La reforma propuesta permite colocar la norma en el sitio que le corresponde y por
ello consideramos que es de aprobarse, aunque debemos aclarar que en la minuta
proyecto de decreto relativa a las reformas propuestas, también por el ejecutivo
federal, al articulo 27, y que adiciona una fraccion XXIX-G al articulo 73, ambos
constitucionales, estas mismas comisiones dictaminadoras y la de Asentamientos
Humanos y Ecologia, propusimos, precisamente, que la fraccion que se adiciona
al articulo 73 fuese la XXIX-G, por lo que ahora proponemos que la consignada en
la iniciativa en analisis como la XXIX-G sea la XXIX-H. No se nos escapa que el
orden en que se traten éstas iniciativas por la Honorable Colegisladora y por los
Congresos locales, determinara al final, las letras que a estas dos fracciones
vigésimas novenas correspondan, puesto que la letra que las identifica no implica
normatividad y en consecuencia las comisiones de estilo que finalmente las
analicen, por no ser un cambio substancial en los términos reglamentarios, podran
ajustarlas.”*’

A su vez la Comision de Justicia de la Camara de Diputados en su
dictamen cuya lectura fue llevada a cabo en la sesion extraordinaria del 28 de abril

de 1987, manifesto lo siguiente:

“Por lo que respecta al articulo 73, fraccion XXIX-H de la minuta que nos ocupa,
debemos decir que esta adicion no crea una atribucion mas a favor del H.
Congreso de la Unién, sino que depura técnicamente nuestra Ley Fundamental.

La existencia posible de tribunales de lo Contencioso Administrativo, ya estaba
contenida en el articulo 104, por lo que la iniciativa s6lo cambia de numeral la
existencia y funcionamiento de dichos tribunales, para que en lo sucesivo formen
parte del articulo 73 y, en consecuencia, El Congreso de la Union en su caso y en
su momento, expida la ley correspondiente.”?*

7 Derechos del Pueblo Mexicano. México a través de sus constituciones, tomo VIII, Camara de Diputados,

LVIII Legislatura, Migucl Angel Porriia editor, México, 2003, pagina 512.
% Derechos del Pueblo M‘exi:.‘ano. Meéxico a través de sus constituciones, tomo VIII, Camara de Diputados,
LVIII Legislatura, Miguel Angel Porria editor, México, 2003, pagina 531.
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Como se puede apreciar de la iniciativa del Decreto y su dictamen por las
Comisiones Unidas Primera de Gobernacion y de Puntos Constitucionales del
Senado de la Republica, asi como de la Comision de Justicia de la Camara de
Diputados; se reconoce que la ubicaciéon constitucional del tribunal de lo
contencioso administrativo era impropia y se traslada al ambito del de las
facultades del Congreso de la Union, es decir es el poder legislativo quien debe

establecer este tipo de tribunales, sin adscripcion a ningln otro poder.

El 10 de agosto de 1987 es publicada en Diario Oficial de la Federacion la
reforma a los articulos 73, fraccién XXIX-H, 104, fraccion I-B, y 116, de la
Constitucion, reforma trascendental ya que finalmente se opta por colocar como
una de las facultades del poder legislativo, el establecimiento de tribunales
autonomos e independientes de cualquier poder ademas de reconocer vy
otorgarles condicion constitucional a los tribunales administrativos de las entidades

federativas, disposicion que es la siguiente:

“El Congreso tiene facultad:

XXIX-H. Para expedir leyes que instituyan tribunales de lo contencioso-
administrativo, dotados de plena autonomia para dictar sus fallos, y que tengan a
su cargo dirimir las controversias que se susciten entre la Administracién Publica
Federal o del Distrito Federal y los particulares, estableciendo las normas para su
organizacion, su funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra sus
resoluciones.”

Para VAzQUEZ ALFARO significo lo siguiente:
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“Otro elemento que seguramente influy6 en la citada reforma es la necesidad de
articular un sistema nacional de justicia administrativa sobre bases de uniformidad
y coherencia.

El 29 de julio de 1987 se promulgaron reformas al texto constitucional, publicadas
el 10 de agosto del mismo afio.

La primera reforma consiste en el traslado del texto que faculta al Congreso de la
Union para crear o6rganos de jurisdiccion administrativa en el ambito federal y en el
del Distrito Federal.

El comentario general de la doctrina es de que esta reforma, mas que por otra
razon, fue motivada por un aféan de técnica legislativa, pues con ella se trasladé el
fundamento constitucional de los tribunales administrativos del capitulo dedicado
al Poder Judicial Federal (articulo 104, fraccion primera), al capitulo relativo a las
facultades legislativas del Congreso de la Unién (articulo 73, fraccion XXIX-H)” 2

Al parecer de quien esto escribe, la reforma fue mas alla de un afan de
técnica legislativa y de reacomodo en el texto constitucional; la consecuencia fue
el establecer un tribunal legislativo, totalmente ajeno a los tres poderes y

plenamente auténomo, ya que su calidad constitucional es en esa direccion.

De similar opinion es AGUIRRE PANGBURN que escribe lo siguiente:

“La teoria que establece que el tribunal depende del Ejecutivo no tiene mas
fundamento que el calificativo de Tribunal Administrativo que le otorga su ley. En
otros paises, como el Uruguay, se acepta que estos organismos autdonomos no
formen parte de alguno de los tres poderes del Estado.”*

Si bien es cierto que el 5 de enero de 1988 se publicaron en el Diario Oficial
de la Federacion, reformas al Cédigo Fiscal de la Federacion y la Ley Organica del
Tribunal Fiscal de la Federacion en cuanto a la competencia material de la Sala
Superior, en el sentido de otorgarle facultad para resolver juicios de nulidad de

caracteristicas especiales bajo ciertos criterios de cuantia o novedad, no menos

** VAZQUEZ ALFARO, José Luis, ob cit pagina 153.

0 AGUIRRE PANGBURN, Rubén Octavio. Organizacion, Funcionamiento y Estatuto de los Servidores del
Tribunal Fiscal de la Federacion, en la Revista de Administracién Phblica No. 95: La Administracion de la
Justicia, Instituto Nacional de Administracion Publica A.C., México, 1997, pagina 62.
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cierto es que solo se limitaron a esa situacion y no a su estructura, pues continuo
integrado el Tribunal Fiscal de la Federacion por una Sala Superior compuesta por

nueve magistrados y las Salas Regionales por tres magistrados cada una.

Con motivo de las reformas constitucionales referentes al estatuto del
Distrito Federal, es que se modifica el articulo 73 fraccion-H de la Constitucion
para suprimir la referencia al Distrito Federal, asi que el 25 de octubre de 1993 es

publicado en el Diario Oficial de la Federacion el siguiente texto:

“El Congreso tiene facultad:

XXIX-H. Para expedir leyes que instituyan tribunales de lo contencioso-
administrativo, dotados de plena autonomia para dictar sus fallos, y que tengan a
su cargo dirimir las controversias que se susciten entre la Administracion Pablica
Federal y los particulares, estableciendo las normas para su organizacion, su
funcionamiento, el procedimiento y los recursos contra sus resoluciones.”

2.11 Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion 1996

Una nueva Ley Organica del Tribunal Fiscal de la Federacion es publicada
en el Diario Oficial de la Federacion el 15 de diciembre de 1995, que reitera el
caracter de autonomia del Tribunal, asi como la manera de integrarlo con la
designaciéon de sus magistrados por parte del Presidente de la Republica y su
confirmacion por el Senado o la Comisién Permanente del Congreso de la Union

en los recesos de aquél.

Adicionalmente es modificada la estructura de la Sala Superior del Tribunal

Fiscal de la Federacion, al incrementar su numero de Magistrados a once y
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crearse dos secciones de la Sala Superior, integradas por cinco magistrados cada
una, funcionando también en pleno, es decir una estructura que recuerda a la de
la Suprema Corte de Justicia de la Nacion que se integra por igual niumero de

miembros, que igualmente funciona en Pleno o en Salas.

2.12 Instauracion del Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa 2001

Como consecuencia de su propia evolucion, de las opiniones de los
doctrinarios e incluso de la jurisprudencia de la Segunda Sala de la Suprema
Corte de Justicia de la Nacion, el 31 de diciembre de 2000 es publicada en el
Diario Oficial de la Federacién una serie de adiciones y reformas a la Ley Organica
del Tribunal Fiscal de la Federacion, que se transforma en el Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa, conservando su estructura de una Sala Superior
funcionando en Pleno o en dos secciones, las Salas Regionales, e integrandose
con los Magistrados designados por el Presidente de la Republica y su
confirmacién por el Senado o la Comision Permanente del Congreso de la Union

en los recesos de aquél.

También es de destacarse que en cuanto a su organizacion territorial,
desde que se regionalizo en 1978, la Ley Organica del Tribunal senalaba las
regiones en donde seria la competencia territorial de las Salas Regionales, con la
reforma en vigor a partir del 2001, las regiones son ahora establecidas y
delimitadas mediante acuerdo de la Sala Superior que debe publicarse en el Diario

Oficial de la Federacion.
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En efecto tal y como se menciona en un parrafo anterior, los doctrinarios
preveian la evolucién del Tribunal Fiscal de la Federacién en un Tribunal de

Justicia Administrativa, asi se tiene que Fix-ZamuDIO escribia en 1983 lo siguiente:

“En esta esquematica descripcion del desarrollo de las facultades y organizacion
del Tribunal Fiscal de la Federacion, debemos sefalar también la tendencia que se
advierte en este sector hacia la creacién de un Tribunal Federal de Justicia
Administrativa, tomando como base al propio Tribunal Fiscal,"?"

Por su parte CARBALLO BALVANERA en 1987 mencionaba que:

“En la historia juridica del pais, la cuestion relativa a establecer un Tribunal
Federal de lo Contencioso Administrativo se trata en varios anteproyectos que
trascendieron a la opinion plblica en 1964, 1973 y 1981.

Los dos primeros fueron formulados por varios magistrados del Tribunal Fiscal de
la Federacion y el tercero fue presentado como ponencia de modo totalmente
personal por un funcionario hacendario, ante la Comision Nacional sobre
Administracion de Justicia y Seguridad Publica.

De lo anterior se puede afirmar que los antecedentes recientes perfilan dos
tendencias claras:

a) Considerar el establecimiento de un Tribunal Federal de lo Contencioso
Administrativo con atribuciones para conocer todas las controversias entre
la Administracion Publica Federal y los particulares, con algunas
excepciones."**

A su vez la Segunda Sala de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion

expres6 en la ejecutoria de su jurisprudencia 2a./J.139/99 que resuelve la

! Fix-ZAMUDIO, Héctor, Introduccion a la Justicia administrativa en el ordenamiento mexicano. México, El
Colegio Nacional, 1983, pagina 84.

2 CARBALLO BALVANERA, Luis, Tribunal Federal de lo Contencioso Administrativo, en Justicia
Administrativa, 1* reimpresion, México, Editorial Trillas, S.A. de C.V., 1988, pp 48-49.
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contradiccion de tesis 85/98%%°, relativa a la interpretacion del articulo 83 de la Ley

Federal de Procedimiento Administrativo lo siguiente:

“Como se advierte, en virtud de lo dispuesto en la fraccion en comento, se otorga

competencia al Tribunal Fiscal de la Federacion, para que al conocer del juicio

contencioso administrativo verifique que las autoridades que se rigen por la Ley

Federal de Procedimiento Administrativo, se hayan apegado en su actuacion a lo

dispuesto en este ordenamiento y en las diversas disposiciones que resulten

aplicables, lo que provoca que con tal disposicion se amplie la materia de
conocimiento del referido tribunal, acercando su ambito de conocimiento, atin mas,

a la de un auténtico tribunal federal de justicia administrativa.”?**

Como se puede apreciar la evolucién del Tribunal era ya anunciada por la
doctrina y la interpretacién de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, incluso
se aprecia que la parte considerativa de la sentencia que motivo la jurisprudencia
ya mencionada, le atribuye hasta la denominacién que adquiri6 de Tribunal
Federal de Justicia Administrativa, pues si bien es cierto que solo le falta el
adjetivo Fiscal, este finalmente permanecié del anterior nombre en la reforma en

vigor a partir de 2001.

El Reglamento |Interior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa, fue emitido por acuerdo G/34/2003 del Pleno de su Sala Superior,
publicado el 19 de diciembre de 2003 en el Diario Oficial de la Federacion, siendo

el primer Reglamento Interior del Tribunal en toda su historia de 67 afos, en él se

53 Véase ¢l Semanario Judicial de la Federacién y su Gaceta, Tomo XI, correspondiente al mes de junio de
2000, pagina 61, en cl disco optico 1US 2004 dec la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, es el registro
191,656, debiéndose hacer notar que originalmente y sin correcciones la jurisprudencia fue publicada en el
mes de enero de 2000, pagina 42 del Semanario Judicial de la Federacion y su Gaceta, Tomo XI.

** Tomada del disco 6ptico IUS 2004 de la Suprema Corte de Justicia de la Nacion, registro 6,217, vinculado
al registro 191,656 de la jurisprudencia 2a./].139/99.
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define el nimero de Salas Regionales y sus circunscripcion territorial, asi como se

definen las atribuciones de los distintos servidores publicos que lo conforman.

Por otra parte, es publicado el 9 de agosto de 2005 en el Diario Oficial de la
Federacion por primera vez, un Reglamento que regula lo relativo al
Nombramiento y Ratificacion de Magistrados; toda vez que si bien es cierto que el
titular del Ejecutivo Federal cuenta con la facultad de designar distintos
juzgadores, como es el caso de los Ministros de la Suprema Corte de Justicia de

255

la Nacién®®®, los Magistrados del Tribunal Superior Agrario®®, al Presidente del

Tribunal Federal de Conciliacién y Arbitraje®’, y a los Magistrados del Tribunal

%8 resulta novedoso este Reglamento en que se precisa de

Superior de Guerra;?
manera detallada el procedimiento para el Nombramiento y Ratificacion de los
Magistrados del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, lo que no se
ha efectuado en ninguno de los casos antes mencionados, en donde el Presidente

de la Republica también cuenta con la facultad de nombrar o proponer a los

distintos juzgadores federales.

2.13 Periodos del Tribunal

5 Véase Articulo 96 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

3 Véase Articulo 15 de la Ley Organica del Tribunal Superior Agrario.

7 Véase Articulo 123, Apartado B, fraccién X1I de la Constitucion, articulos 118 y 123 de la Ley Federal de
los Trabajadores al Servicio del Estado, y articulo 16 del Reglamento Interior del Tribunal Federal de
Conciliacion y Arbitraje.

2% A sus Magistrados los designa la Secrctaria de la Defensa Nacional, por acuerdo del Presidente y a los
Consejos de Guerra los designa la Secretaria de la Defensa Nacional, Féase Articulo 13 de la Constitucion,
que prevé el fuero de guerra, articulos 29 fraccion X de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
y 7, 13 y 67 del Codigo de Justicia Militar.
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Para finalizar este apartado, resulta conveniente traer a colacién que el
autor Fix-Zamupio habia divido en periodos la existencia del Tribunal Fiscal de la
Federacion, considerando que hasta 1983,°° contaba con tres periodos

esenciales en su desarrollo:

1° De su instauracion a través de la Ley de Justicia Fiscal en 1936 a 1967
con su primera Ley Organica, en donde actu6 como o6rgano de jurisdiccion

delegada.

2° De 1967 a 1978 con su segunda Ley Organica, actuando como tribunal

administrativo dotado de plena autonomia para dictar sus fallos.

3° De 1978 a 1983, <que es cuando Fix-ZAMUDIO estima que es el siguiente
periodo>, en que se emprende la desconcentracion de la justicia administrativa

federal y se establece la Sala Superior.

En ese orden de ideas se tendria que podria ajustarse el tercer periodo de
1978 a 1995 y afnadirse dos periodos mas, un cuarto que comprenderia de 1996 a
2000 por la modificacion de la estructura de la Sala Superior con la creacién de
sus secciones; y un quinto periodo que correria de 2001 a la fecha en que esto se
escribe <2005>; que corresponderia a su transformacion y actuacion como

Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa y su competencia ampliada a

e Cfr FIX-ZAMUDIO, Héctor, Introduccion a la justicia administrativa en el ordenamiento mexicano.

México, El Colegio Nacional, 1983, pp. 82-83.
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practicamente todas las materias administrativas; con lo cual quedaria el siguiente

cuadro:
Periodo Caracteristicas
1937-1967 Actuacion como érgano de jurisdiccion delegada.
2. 1967-1978 Actividad como ftribunal administrativo dotado de plena
autonomia para dictar sus fallos
3. 1978-1995 Desconcentracion de la justicia administrativa federal y se
establece la Sala Superior
4. 1996-2000 Modificacién de la estructura de la Sala Superior con la creacion
de sus dos secciones
5. 2001-2005 Transformacion y actuacion como Tribunal Federal de Justicia

Fiscal y Administrativa y su competencia ampliada a
practicamente todas las materias administrativas

3. Composicion Actual

Al 27 de agosto de 2005, en su sexagésimo noveno aniversario el Tribunal

Federal de Justicia Fiscal y Administrativa cuenta con la siguiente estructura:

Una Sala Superior integrada por once Magistrados, que actian en Pleno

integrado por el Presidente del Tribunal y los restantes diez; o en dos Secciones

de cinco Magistrados, el Presidente no integra seccion.
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Cuarenta y un Salas Regionales?®°

una y distribuidas de la siguiente manera®’

integradas por tres Magistrados cada

Numero Region Sede Jurisdiccion
Una Noroeste | Tijuana, B.C. Baja California
Una Noroeste |l Cd. Obregon, Son. Sonora
Una Noroeste lli Culiacan, Sin. Baja California Sur y Sinaloa
Una Norte-Centro | Chihuahua, Chih. Chihuahua
Tres Norte-Centro Il Torreén, Coah. Coahuila y Durango
Dos Noreste Monterrey, N.L. Nuevo Leén y ciertos Municipios

fronterizos de Tamaulipas®®?
Tres Occidente Guadalajara, Jal. Colima, Jalisco y Nayarit.
Una Centro | Aguascalientes, Aguascalientes y Zacatecas
Una Centro Il Qu};?éft‘aro Querétaro y San Luis Potosi
Una Centro lll Celaya Guanajuato
Tres Hidalgo-México Tlalnepantla, Edo. Hidalgo y México
México.

Tres Oriente Puebla, Pue. Puebla y Tlaxcala
Dos Golfo Jalapa, Ver. Veracruz
Una Pacifico Acapulco, Gro. Guerrero
Una Sureste Oaxaca, Oax. Oaxaca
Una Peninsular Meérida, Yuc. Yucatan

% Véase Los articulos 23 y 24 del Reglamento Interior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa.

*! por acuerdos G/29/2005 y G/30/2005 del Pleno de la Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal
y Administrativa, publicados en el Diario Oficial de la Federacion el 24 de agosto de 2005, se crearon dos
nucvas Regiones: Centro 111 y Pacifico Centro; y cinco Salas Regionales mas: en Torreéon, Guadalajara,
Pucbla, Jalapa y Morelia; sin que a csa fecha tuvieran Acuerdo de inicio de actividades.

2 Los Municipios son: Nuevo Laredo, Guerrero, Mier, Miguel Aleméan, Ciudad Camargo, Diaz Ordaz y

Reynosa.
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Once Metropolitana Distrito Federal Distrito Federal y Morelos
Una Golfo-Norte Cd. Victoria, Tamaulipas, excepto ciertos
Tamps. Municipios fronterizos®®
Una Chiapas-Tabasco | Tuxtla Gutiérrez, Chiapas y Tabasco
Chis.
Una Caribe Cancun, Q.R. Quintana Roo
Una Pacifico-Centro Morelia, Mich. Michoacan

4. Facultades en el ambito jurisdiccional
Al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa se le atribuye

competencia por materia de tres distintas formas,

a) Especifica, que es por disposicion expresa de su ley organica,
b) Por atribucién de una ley diversa, y
c) Por afinidad, segun jurisprudencia definida del Poder Judicial

Federal.

En cuanto a la especifica, la competencia material del Tribunal Federal de
Justicia Fiscal y Administrativa se encuentra prevista en el articulo 11 de su Ley

Organica y comprende a las siguientes resoluciones:

a) Las dictadas por autoridades fiscales federales y organismos fiscales

autéonomos®®, en que se determine la existencia de una obligacion

263 pp
Thidem.

*** Instituto Mexicano del Seguro Social, Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del

Estado, Instituto de Seguridad Social de las Fuerzas Armadas Mexicanas y Comision Nacional del Agua.
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b)

c)

d)

e)

f)

fiscal, se fije en cantidad liquida o se den las bases para su

liquidacion.

Las que nieguen la devolucion de un ingreso, de los regulados por el
Cédigo Fiscal de la Federacion®®, indebidamente percibido por el
Estado o cuya devolucion proceda de conformidad con las leyes

fiscales.

Las que impongan multas por infraccidn a las normas administrativas

federales.

Las que causen un agravio en materia fiscal distinto a las anteriores

Las que nieguen o reduzcan las pensiones y demas prestaciones
sociales que concedan las leyes a favor de los miembros de las

fuerzas armadas nacionales o de sus familiares o derechohabientes.

Las que se dicten en materia de pensiones civiles, con cargo al
Erario Federal o al Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los

Trabajadores del Estado.

265

Impuestos, Derechos, Aportaciones de Seguridad Social, Contribuciones de mcjoras, Productos y

Aprovechamientos.
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9)

h)

)

k)

Las que se dicten sobre interpretacién y cumplimiento de contratos
de obras publicas celebrados por las dependencias de la

Administracion Publica Centralizada.

Las que constituyan créditos por responsabilidades contra servidores
publicos de la Federacion o de los organismos descentralizados
federales, asi como en contra de los particulares involucrados en

dichas responsabilidades.

Las que requieran el pago de garantias a favor de la Federacion, el
Distrito Federal, los Estados y los Municipios, asi como sus

organismos descentralizados.

Las que se dicten negando a los particulares la indemnizacion a que
se contrae el articulo 77 Bis de la Ley Federal de Responsabilidades

de los Servidores Publicos.

Las que traten las materias sefialadas en el articulo 94 de la Ley de

Comercio Exterior.

Las que impongan sanciones administrativas a los servidores

publicos en los términos de la Ley Federal de Responsabilidades de

los Servidores Publicos.
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m) Las dictadas por las autoridades administrativas que pongan fin a un
procedimiento administrativo, a una instancia o resuelvan un
expediente, en los términos de la Ley Federal de Procedimiento

Administrativo.

n) Las que decidan los recursos administrativos en contra de las

resoluciones antes mencionadas.

Las Leyes que le atribuyen competencia al Tribunal Federal de Justicia

Fiscal y Administrativa son las siguientes:

Ley Articulos Contenido

de Coordinacion Fiscal 11-A Resolucion  recaida al recurso de
inconformidad interpuesto con motivo del
incumplimiento de las disposiciones del
Sistema Nacional de Coordinacién Fiscal.

del Servicio de 34 Responsabilidad del pago de los dafios y
Administracién Tributaria perjuicios causados por los servidores del
Servicio de Administracion Tributaria o
indemnizacion por gastos y perjuicios por
falta de allanamiento al contestar la
demanda en las hipotesis previstas.

de Responsabilidades 25 Resoluciones que apliquen sanciones
Administrativas de los administrativas

Servidores Publicos

de Fiscalizacién Superior de 59 Sanciones y resoluciones de la Auditoria
la Federacion Superior de la Federacion

del Servicio Profesional de 80 Controversias de caracter administrativo
Carrera de la

Administracion Publica

Federal

Federal de Responsabilidad 24 Controversias por indemnizacion

Patrimonial del Estado
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Adicionalmente se tendria la competencia que le es atribuida por
Jurisprudencia del Poder Judicial Federal, que considera que por afinidad el
Tribunal debe conocer de los casos que se le planteen en distintas materias, como

por ejemplo:

Jurisprudencia Materia

2a./J. 129/2002 Asuntos derivados de la prestacion de
servicios de los agentes de la Policia
Judicial Federal

2a./J. 155/2005 Separacion voluntaria en la Administracion
Publica Federal

5. Caracteristicas del Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa como tribunal legislativo y organismo constitucional
autonomo

Tomando como referencia las caracteristicas propuestas por los autores
MIGUEL CARBONELL, FERNANDEZ RuIZ, MORAND-DEVILLER, y PEDROZA DE LA LLAVE se
corroboran las del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa como
organismo constitucional autdbnomo y, consecuentemente odrgano publico

autonomo de la siguiente manera:

Para MIGUEL CARBONELL las caracteristicas de los organismos

constitucionales autbnomos son las siguientes:

“a) son creados de forma directa por el texto constitucional; b) cuentan con una
esfera de atribuciones constitucionalmente determinada, lo cual constituye una
"garantia institucional” que hace que tal esfera no esté disponible para el legislador
ordinario (esto significa que la ley no podra afectar ese ambito competencial
garantizado por la Constitucion e, incluso, no solamente no lo podra afectar, sino
que tendra que asegurarlo y dotarlo de efectividad a través de la regulacion
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concreta que por via legislativa se haga de los mandatos constitucionales); c)
llevan a cabo funciones esenciales dentro de los Estados modemos, y d) si bien
no se encuentran organicamente adscritos o jerarquicamente subordinados a
ningun otro érgano o poder, sus resoluciones —a menos que se trate de 6rganos
limite- son revisables de acuerdo con lo que establezca la Constitucién de cada
pais."?%

Respecto del inciso a), se satisface ampliamente con el texto del articulo

73, fraccion XXIX-H; de la Constitucion Federal.

El inciso b), igualmente se cubre con el articulo 73, fraccion XXIX-H; de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, que le atribuye la
competencia para resolver las controversias que se susciten entre la

Administracion Publica Federal y los particulares administrados.

En lo que corresponde al inciso c), asi ocurre ya que la imparticion de
justicia es una funcién esencial de cualquier estado moderno, y asi lo escribe

PATRIZIA PEDERZOLI:

“En una palabra, la importancia social y politica de la justicia debe ya computarse
entre las caracteristicas que comparten todas las democracias, aunque se
manifieste de diversas formas y, sobre todo, con diferente intensidad.”**’

Por lo que toca al inciso d), también se satisface, ya que no se encuentra

adscrito jerarquica ni organicamente subordinado a ningin otro 6rgano o poder vy,

6 CARBONELL, Miguel, Los Organos Constitucionales auténomos en la Constitucion Mexicana en
PERSPECTIVAS DEL DERECHO PUBLICO EN EL UMBRAL DEL SIGLO XXI, Argentina, Fundacion de
Derecho Administrativo, s/f, pigina 123.

7 GUARNIERI, Carlo y PEDERZOLI, Patricia, Los jueces y la politica, traduccion de Miguel Angcl Ruiz de
Azua, Editorial Taurus Espaiia, 1999, pp. 15 y 16.
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sus resoluciones son revisables a través del juicio de amparo o recurso de revision

ante el Poder Judicial Federal.

Para FERNANDEZ RuIzZ las caracteristicas son las siguientes:

“...bajo la denominacién de 6rgano constitucional auténomo, ...investidos de
autoridad y previstos expresamente en la Constitucion como auténomos, por cuya
razon, en sus respectivas materias ellos son la maxima autoridad y, en
consecuencia, no dependen de ninguno de los tres poderes enumerados en el
articulo 49 constitucional.”?%®

Se abstrae que se trata de dos: ser la maxima autoridad en su materia y no
depender de ninguno de los tres poderes en que esta dividida la funcion publica;
caracteristicas que se cubren parcialmente, ya que en materia de control de
legalidad de los actos administrativos, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa ain no es la maxima autoridad, ya que sus actos son revisables por
el Poder Judicial Federal, pero por otra parte no pertenece a ninguno de los tres

poderes.

Lo anterior no es un fendmeno exclusivo del Tribunal, ya que de igual
manera, los actos del Instituto Federal Electoral <otro 6rgano publico autonomo>
también son revisados por el Poder Judicial Federal a través de su Tribunal

Electoral.

% FERNANDEZ RUIZ, Jorge, Poder Legislativo, Editorial Pormia., México, 2003, pagina 215.

174



En lo que se refiere a MORAND-DEVILLER se tiene que sefiala como

caracteristicas:

“..de tels organismes sont indépendants car, bien que dépourvus de la
personnalité morale, bien que budgétairement rattachés aux structures étatiques,
ils échappent a tout contréle hiérarchique ou de tutelle. Les seules limites a leur
autonomie consistent dans ['obligation de publier un rapport annuel rendant
compte de leur activité et dans le contrdle exercé sur certains de leurs décisions,
par le juge, généralement administratif et parfois judiciaire “**®

a) Es decir, son dos las caracteristicas, que escapen a todo control

jerarquico o de tutela,

b) Se encuentre limitada su autonomia en la obligacién de rendir un
informe de sus actividades y se encuentren controladas sus

decisiones por un juzgador.

De tal forma que la primera caracteristica se atiende al ser el Tribunal
Federal de Justicia Fiscal y Administrativa totalmente autonomo para dictar sus

fallos.

La segunda caracteristica se cubre al tener la presidencia del Tribunal

Federal de Justicia Fiscal y Administrativa la obligacion de rendir un informe

% MORAND-DEVILLER, Jacqueline, Cours de Droit Administratif, 6a. ed. Paris, Francia, Montchrestien, 1999,
pagina 107. (traduccion libre del autor: * tales organismos son independientes porque bien que desprovistos
de la personalidad moral, bien que presupuestariamente dependan de las estructuras estatales, se escapan de
todo control jerarguico o de tutela, Los tinicos limites a su autonomia consisten en la obligacién de publicar
un informe anual rindiendo cuenta de su actividad y del control cjercido sobre sus decisiones, por el juez,
generalmente administrativo y algunas veces judicial™.)
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anual“’” y las sentencias que se dictan pueden ser revisadas por el Poder Judicial

Federal, mediante el juicio de amparo o el recurso de revision.

PEDROZA DE LA LLAVE enumera una mayor cantidad de caracteristicas y que

son las siguientes®’":

1) * Autonomia de tipo politico-juridica (en el sentido de que los érganos
constitucionales auténomos gozan de cierta capacidad normativa que les
permite crear normas juridicas sin la participacion de otro érgano estatal);
administrativa (que significa que tiene cierta libertad para organizarse
internamente y administrarse por si mismo, sin depender de la
administracion general del Estado), y financiera (que implica que los
organos constitucionales autonomos pueden determinar en una primer
instancia sus propias necesidades materiales mediante un anteproyecto de
presupuesto que normalmente es sometido a la aprobaciéon del Poder
Legislativo).

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa cuenta con ella,
segun se aprecia de lo previsto en los articulos 1, 16, fraccion X y 26, fraccion XXI,
de su Ley Organica, ya que no depende de ninguna autoridad y esta dotado de
plena autonomia para dictar sus fallos, el Pleno de su Sala Superior se encuentra
facultado para expedir el Reglamento Interior del Tribunal y los demas
reglamentos y acuerdos necesarios para su buen funcionamiento, contando con la
facultad de crear unidades administrativas; y el Presidente formula y propone

anualmente el proyecto de Presupuesto del Tribunal.

2) El ente u érgano debe tener personalidad juridica y potestad normativa o
reglamentaria, esto es, la facultad para dictar normas juridicas reconocidas

™ Véase el articulo 26, fraccion XXIV; de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa.

2 Al finalizar de enumerar y presentar las caracteristicas que menciona la autora que se cita, se insertara la
nota de pic de pagina correspondicnte.
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por el sistema legal, lo que se traduce en la capacidad de formular su
regulacion interna. Estas normas deben ser publicadas en el periodico
oficial, que en México es el Diario Oficial de la Federacién.

Como ya se anotd en el parrafo precedente, el Pleno de la Sala Superior
del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa con fundamento en el
articulo 16, fraccion X de su Ley Organica, se encuentra facultado para expedir el
Reglamento Interior del Tribunal y los demas reglamentos y acuerdos necesarios
para su buen funcionamiento, contando con la facultad de crear unidades
administrativas; los que han sido publicados en el Diario Oficial de la Federacion
como fue el supuesto del Reglamento Interior que fue publicado en dicho 6rgano

informativo el 19 de diciembre de 2003.

3) Se deben establecer de forma precisa las competencias propias y
exclusivas de los entes u 6rganos.

Asi ocurre, ya que se plasma la competencia del érgano jurisdiccional tanto

en su Ley Organica como en su Reglamento Interior.

4) Deben elaborar sus politicas, planes y programas respecto de las
funciones a su cargo.

En este aspecto, al no tratarse de una unidad administrativa que deba
actuar en base de politicas, planes o programas, no le resultaria aplicable tal

requisito, ya que es un organo jurisdiccional.

5) Deben contar con capacidad para auto organizarse. Ello trae aparejado
que dicho ente u 6rgano seleccione a su personal, establezca medidas
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disciplinarias y designe a sus autoridades. A esto se le conoce como
servicio civil de carrera.

Asi esta contemplado en el articulo 16, fracciones |-Bis y X; de la Ley

Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, al conceder

facultades al Pleno de su Sala Superior para proponer al Presidente de la

Republica la designacion o ratificacion de magistrados previa evaluacién previa;

asi como fijar, acorde con los principios de eficiencia, capacidad y experiencia, las

bases de la carrera jurisdiccional de Actuarios, Secretarios de Sala Regional o de

Sala Superior y Magistrados, los criterios de seleccion para el ingreso y los

requisitos que deberan satisfacerse para la promocion y permanencia de los

mismos, asi como las reglas sobre disciplina, estimulos y retiro de los funcionarios

jurisdiccionales.

6) Los entes u organos deben gozar de autonomia financiera, o de gasto,
para disponer de sus fondos con plena libertad.

Formalmente asi se encuentra previsto en el Decreto de Presupuesto de la

Federacion:

ARTICULO 2. Para efectos del presente Decreto se entendera por:

V. Dependencias: las Secretarias de Estado incluyendo a sus respectivos 6rganos
administrativos desconcentrados, y a la Consejeria Juridica del Ejecutivo Federal.
La Presidencia de la Republica se sujetara a las mismas disposiciones que rigen a
las dependencias. Asimismo, la Procuraduria General de la Republica y los
tribunales administrativos se sujetaran a las disposiciones aplicables a las
dependencias, en lo que no se contraponga a sus leyes especificas. Las
atribuciones en materia presupuestaria de los servidores publicos de las
Secretarias de Estado, se entenderan conferidas a los servidores publicos
equivalentes de la Presidencia de la Republica, la Procuraduria General de la
Republica y los tribunales administrativos;
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7) Debido a su caracter técnico el ente u érgano no debe tener influencia
proveniente de las fuerzas politicas.
También se cumple, ya que las fuerzas politicas carecen de influencia

alguna en el érgano jurisdiccional.

8) Sus titulares tienen un estatuto juridico especial que los resguarda de la
presion o influencia que pudieran recibir de otros 6érganos o de los poderes
facticos de la sociedad. Dicho estatuto se traduce en garantias de
designacion, inamovilidad, duracion, remuneracion suficiente, etcétera.

Respecto de sus magistrados, de conformidad a los articulos 3 y 7 de la
Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, estos
cuentan con la garantia de la estabilidad en el puesto, ya que durante el encargo
sOlo podran ser privados del mismo en los casos y de acuerdo con el
procedimiento aplicable a los magistrados o jueces inamovibles del Poder Judicial

de la Federacidn; ademas de que tampoco podran reducirse sus emolumentos.

9) Para integrar el érgano se escogen a personas con reconocido prestigio y
experiencia en la materia de que se trate.

El articulo 4 de de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa, exige que la persona que sea designada magistrado debe
encontrarse en pleno goce y ejercicio de sus derechos civiles y politicos, de
notoria buena conducta, tener titulo registrado y expedido por lo menos 10 afios
antes de la propuesta de designacién y con 7 afios de practica en materia fiscal;

con lo cual también se satisface la caracteristica en comento.
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10)Los nombramientos son de mayor duracién que los de las demas
autoridades politicas.

Si bien los nombramientos de los magistrados regionales de conformidad al
articulo 3°, de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa son por seis anos, es decir la misma duracion que de otras
autoridades politicas como Presidente y Senadores de la Republica, se tendria
que el segundo nombramiento de los magistrados de la Sala Superior lo rebasa,
pues es de nueve anos; por otra parte no es inusual que otros érganos publicos
auténomos tengan nombramientos inferiores al plazo de seis afios, como ocurre
con el Rector de la Universidad Nacional Auténoma de México, cuya duracién es
de cuatro afnos, segun el articulo 9° de la Ley Organica de la Universidad Nacional

Autonoma de México.

11)Para asegurar la imparcialidad de sus integrantes, éstos deben estar
sujetos a un marco de incompatibilidades, es decir, no podran desarrollar
actividades de caracter publico o privado , con excepcion de las no
remuneradas en asociaciones docentes, cientificas, culturales o de
beneficencia. En algunos casos estas incompatibilidades subsisten durante

cierto tiempo después de la expiracion de su cargo.
Se cumple tal caracteristica con la disposicion expresa del articulo 11 de la
Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, que prevé
que los magistrados, los secretarios y los actuarios se encuentran impedidos para
desempefiar cualquier otro cargo o empleo publico o particular, excepto los cargos

o empleos de caracter docente y los honorificos, incluso se encuentran impedidos

del ejercicio de la profesion, excepto en causa propia.
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12)La remuneracion de sus titulares generalmente debe ser la misma que
corresponde a los secretarios de Estado.

No ocurre y esta generalidad no es tan general.

13) El ente u érgano debe gozar de la estima de neutralidad e imparcialidad
por parte de la opinién publica.
Esta caracteristica es ampliamente cubierta, dada la notoria buena opinion
que sobre el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa tiene la opinion

publica en lo general y entre los miembros del foro en lo particular.

14)Debe tener el derecho de iniciativa legislativa para proponer
actualizaciones o reformas a la ley de su competencia.

De acuerdo a lo establecido en el articulo 71 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, la facultad de presentar iniciativas legislativas se
encuentra restringida al titular del poder ejecutivo federal, a los miembros del
Congreso federal y a las Legislaturas de los Estados, con lo cual ningin érgano

publico autonomo cuenta con tal derecho.

15) El 6rgano debe contar con la facultad de reglamentar la ley que le da
competencia y subsanar los vacios que se encuentren para la aplicacion de
la legislacion.

Al igual que en lo comentado en las caracteristicas 1) y 2) , el Pleno de la

Sala Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa con

181



fundamento en el articulo 16, fraccion X de su Ley Organica, se encuentra
facultado para expedir el Reglamento Interior del Tribunal y los demas

reglamentos y acuerdos necesarios para su buen funcionamiento.

16) Las decisiones mas importantes son tomadas de forma colegiada.

Por disposicion expresa de los articulos 12 y 16 de la Ley Organica del
Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, corresponde al Pleno de la
Superior del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, que se integra de
manera colegiada por 11 magistrados y opera con la asistencia minima de siete

magistrados; las decisiones mas importantes.

17) Sus integrantes no pueden ser removidos sino por causa grave o en caso
de circunstancias excepcionales.

Esta caracteristica es satisfecha con lo previsto en el articulo 3° de la Ley
Organica del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa, en cuanto que
establece que sus magistrados, solo podran ser privados del cargo en los casos y
de acuerdo con el procedimiento aplicable a los magistrados o jueces inamovibles

del Poder Judicial de la Federacion.

18)Los entes u organos tienen que presentar informes y realizar
comparecencias ante el organo parlamentario.

La persona que sea Presidente del Tribunal Federal de Justicia Fiscal y

Administrativa, tiene obligacion de rendir anualmente ante el pleno de la Sala
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Superior un informe dando cuenta de la marcha del Tribunal, segun lo exige la
fraccion XXIV, del articulo 26, de la Ley Organica del Tribunal Federal de Justicia
Fiscal y Administrativa, y al no ser el mexicano un régimen parlamentario, no tiene
obligacion establecida en Ley de que de manera regular tenga que realizar

comparecencias ante el Congreso.

19)El ente u 6rgano no debe estar sujeto a las instrucciones del Poder
Ejecutivo, del Poder Judicial o del Poder Legislativo.""

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa no se encuentra
sujeto a instruccion alguna de cualquiera de los tres poderes, segln lo establece
claramente el articulo 1°, de su Ley Organica, ya que no depende de ninguna

autoridad y esta dotado de plena autonomia para dictar sus fallos.

Como se puede advertir, el Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa no solamente es un tribunal legislativo, en cuanto que es
establecido por el Congreso de la Unién, ademas cuenta con las caracteristicas de
un organismo constitucional auténomo y por ende de un érgano publico autbnomo;
con lo cual su naturaleza debe ser reconocida expresa y plenamente en las
normas aplicables, como lo seria la Constitucidn y el Decreto de Presupuesto de la
Federacion, motivo por el cual deberia anadirse tal reconocimiento en el articulo
73 fraccion XXIX-H de la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos y

en cuanto al Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion debe

72

PEDROZA DE LA LLAVE, Susana Thalia, Los Organos constitucionales autonomos en México, en Serna de
la Garza, José Ma. y Caballero Judrez, José Antonio (Editores) Estado de derecho y transicion juridica, 1"
cdicion México, UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2002, paginas 179 y 180.
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reubicarse el ramo 32, que se refiere al Tribunal Federal de Justicia Fiscal y
Administrativa dentro de los RAMOS ADMINISTRATIVOS al Apartado A
correspondiente a los RAMOS AUTONOMOS como es el caso del Instituto

Federal Electoral y la Comisién Nacional de los Derechos Humanos.
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X. Conclusiones

El Estado Mexicano cuenta con los tres elementos clasicos de
poblacién, territorio y gobierno y tiene la forma de un Estado Federal

y democrata clasico.

Dentro de la forma de gobierno constitucional republicano puro se
ubica al presidencialismo, que es la que corresponde al Estado

Mexicano.

El desenvolvimiento del Estado Mexicano se ha caracterizado por ser
cambiante, ya que practicamente ha contado con todas las formas de
Estado y de gobierno; ha sido de 1824 a 1835 y de 1847 a la fecha
un Estado Federal, y de 1821 a 1823 y de1836 a 1847, un Estado

Unitario.

En cuanto a gobierno sus formas han sido: Monarquia (de 1822 a
1823 con el Imperio de lturbide y de 1864 a 1867 con Maximiliano de
Habsburgo), y Republica Presidencialista (de 1824 a la fecha,

aunque coexistié con el reinado de Maximiliano de Habsburgo).

Por otra parte, de las facultades con que contaba el Presidente de la
Republica en buena parte del siglo XX, para el afio de 2005 algunas

se han modificado o desvanecido.
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VI.

VII.

VI,

Ciertas facultades las ha cedido a favor de organismos publicos
autonomos o a la Entidad Federativa como son: las de politica
monetaria a favor del Banco de México, el gobierno del Distrito
Federal al Jefe de Gobierno del Distrito Federal, en el procedimiento
electoral al |Instituto Federal Electoral, y en facultades

jurisdiccionales, al Tribunal Superior Agrario entre otros.

El Principio de division de poderes consiste en dividir al poder, para
que fraccionado se limite uno a otro, evitando el ejercicio absoluto del
poder, considerandose actualmente como uno de los elementos que

caracterizan a la democracia.

Existe un solo poder <Supremo Poder de la Federacion, segun el
articulo 49 constitucional vigente > y no de una division de poderes,
poder que se divide para su ejercicio en tres distintas funciones:
legislativa, judicial y ejecutiva; de tal manera que la division de
funciones tendria como propésito no solamente la limitacion del
poder reciproca de los gobernantes, sino que ademas el ejercicio de
las distintas funciones gubernamentales sea llevado a cabo por
distintos 6rganos, lo que resulta comprensible y practico en una
sociedad compleja y que requiere de entes especializados en su

labor.
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IX. En cuanto a los principios que caracterizan a la division de poderes,

XL

se destaca el de la delimitacion de los niveles de gobierno, de las
esferas de competencia, la limitante competencial, que se encuentra
plasmada en la Constituciéon en los articulos 16, 73, 115, 116, 117,
118 y 124.de la Constitucion, en donde claramente se encuentra
plasmada en el articulo 16 la garantia de la actuacion de la autoridad
competente por nivel de gobierno, en el 73 se precisan materias de
competencia exclusiva para la Federacion; en el 115, para el
Municipio; en los 116 a 118, prohibiciones para las Entidades
Federativas; y en el 124 una regla de asignacion de facultades entre

las Entidades federativas y los funcionarios federales.

Todos los ordenamientos constitucionales que han regido en el
México independiente han contemplado el principio de division de

poderes.

El texto constitucional vigente establece dos casos de excepcion
para el principio de division de poderes, para que sea el poder
ejecutivo quien legisle: el supuesto de facult_ades extraordinarias con
el decreto ley y por otra parte el decreto delegado en materia de

comercio exterior.
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XIl.

XH.

XIV.

XV.

XVL

XVII.

Existen otros dos supuestos de excepcion al principio de legalidad,
en cuanto a la facultades normativas del Consejo de Salubridad

General y el Banco de México.

El Poder Legislativo en México es bicameral, siguiendo al modelo de

un Estado federal.

A pesar de tener el Senado un origen federalista, actualmente es un
hibrido de la representacion de las Entidades Federativas y una

representacion partidista.

El Congreso mexicano cuenta con facultades legislativas,
administrativas, electorales y jurisdiccionales para desarrollar su

funcion legislativa.

En el sistema constitucional mexicano el Poder Legislativo mediante
el proceso legislativo crea autoridades, ya que asi lo establece la

Constitucion y lo reconoce el Poder Judicial Federal.

El poder judicial es uno de los en que se divide para su ejercicio el
poder del Estado, que comunmente se le atribuye la funcién de
resolver las controversias entre los justiciables, de interpretar la
Constitucion y los ordenamientos juridicos secundarios, ademas de

servir de control externo de los actos de los otros dos poderes y
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XVIHI.

XIX.

dirimir las controversias entre los distintos niveles de gobierno o los

dos poderes.

Desde que el pais obtuvo su independencia y adopta el principio de
divisién de poderes, se considerd depositar la funcién jurisdiccional

en el Poder Judicial, lo cual perdura aiin hoy en dia.

El Poder Judicial durante la vigencia de la Constitucion de 1917 ha
contado con varias reestructuraciones, siendo la de 1995 con la
instrumentacién del Consejo de la Judicatura, la que ha propiciado

un crecimiento y fortalecimiento.

El poder ejecutivo es el que lleva a cabo la instrumentacion del
contenido de las leyes, de reglamentarlas, asi como las acciones

relativas al orden interno y la defensa al exterior.

El primer poder ejecutivo que tuvo el pais fue colegiado de cinco
personas y a partir del afio de 1822 el poder ejecutivo ha sido
unipersonal y se ha conservado de esa manera en todos los
ordenamientos constitucionales, en los federales y en los

centralistas.

De conformidad al pensamiento funcionalista, se tendria que el poder

ejecutivo materializa la voluntad del legislativo expresada en la ley, lo
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XXM

XXIV.

XXVI.

que se adecuaria perfectamente al texto de la fraccion | del articulo
89 constitucional que le impone como obligacion ejecutar las leyes
que expida el Congreso de la Uniéon y que provea en la esfera

administrativa su exacta observancia.

Las facultades del poder ejecutivo pueden ser normativas,
administrativas y jurisdiccionales, sin que se vulnere el principio de

division de poderes.

La Administracion Publica se integra por 6rganos estatales que se
ubican dentro del dmbito del Poder Ejecutivo y se encuentran

regulados juridicamente en su actividad.

Se organiza la Administracién Publica de acuerdo a las siguientes
modalidades: Centralizacion, Desconcentracion y Descentralizacion;
contando ademas con Sociedades Mercantiles y Empresas de

Estado y Organos Administrativos Intermedios.

En la Administracion Publica Federal se encuentran las tres formas
de organizacién y es frecuente la confusion entre la calidad de
desconcentrado y descentralizado, siendo la principal diferencia que
los descentralizados gozan de autonomia organica y técnica, en

tanto que los desconcentrados s6lo cuentan con autonomia técnica;
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XXVII.

XXVII.

XXIX.

XXXI.

a lo que se afiade que formalmente el desconcentrado pertenece a

una Dependencia y el descentralizado es una Entidad.

Organo constitucional auténomo, es aquel establecido en la
Constitucion, con autonomia en su administracion y el ejercicio de
sus funciones, asi como con capacidad de autorregularse a su

interior, que realiza funciones esenciales del Estado.

La diferencia mas notoria entre un organismo constitucional
auténomo y un o6rgano publico autbnomo, lo es la relativa a que su

creacion, su existencia se encuentra contemplada en la Constitucion.

Un o6rgano publico autbnomo se distingue de las entidades
paraestatales por la situacion de no encontrarse sectorizado en

alguna dependencia.

Tribunal legislativo es aquel creado por el poder legislativo en
ejercicio de sus facultades constitucionales, que cuenta con su

propia regulacion y que no pertenece a ningin poder.

Los paradigmas que habian regido durante el siglo XIX, en cuanto a
la improcedencia del amparo contra leyes fiscales y el del sistema
judicialista con unicidad de jurisdiccion empezaron a ser

cuestionados, por una parte el 20 de octubre de 1925 la Suprema
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XXX,

XXX,

XXXIV.

Corte de Justicia determina que cuenta con facultades para revisar
los actos del poder legislativo que establezcan impuestos
exorbitantes y ruinosos; y por la otra se establecen o6rganos
jurisdiccionales fuera del ambito judicial, con el establecimiento en
1917 de las Juntas de Conciliacion y Arbitraje que por disposicion del
articulo 123, fraccion XX, de la Constitucion resolveran los conflictos

entre el capital y el trabajo.

Previamente a 1987, la ubicacion constitucional del tribunal de lo
contencioso administrativo era impropia y fue traslada al ambito del
de las facultades del Congreso de la Union, con lo cual es el poder
legislativo quien debe establecer este tipo de ftribunales, sin

adscripcion a ningun otro poder.

En la integracion del Tribunal Fiscal de la Federacion participan el
poder ejecutivo y el poder legislativo por conducto del Senado de la
Republica, con la designacion de los magistrados por el presidente
de la Republica y su ratificacion por el Senado, explicandose que es
para otorgarles el mismo estatuto con que cuentan los miembros del

poder judicial federal.

La modalidad de integrar al Tribunal por dos poderes; el ejecutivo

designando y el legislativo ratificando, es un rasgo de la

192



XXXV.

XXXVI.

XXXVIL.

XXXVIII.

independencia que se le otorga a la institucion, pero sobre todo una

caracteristica con que cuentan los érganos publicos autbnomos.

Los magistrados del Tribunal Federal de Justicia Fiscal vy
Administrativa son designados por el Presidente de la Republica,
siendo ratificados por un 6rgano del Poder Legislativo, como lo es el
Senado de la Republica o la Comision Permanente en los recesos de
aquel; lo que materialmente significa que los magistrados son electos
indirectamente por el pueblo, puesto que éste eligi6é a los integrantes
del Senado y éstos a su vez, en ejercicio de la facultad que le otorga
la Ley es que ratifican a los magistrados que integran al Tribunal

Federal de Justicia Fiscal y Administrativa.

Se establece en 1987 un tribunal legislativo, totalmente ajeno a los
tres poderes y plenamente autbnomo, ya que su calidad

constitucional es en esa direccion.

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa ha sido creado

en forma directa por el texto constitucional en su articulo 73, fraccion

XXIX-H.

Este drgano jurisdiccional cuenta con una esfera de atribuciones

constitucionalmente determinada, que es la de resolver las

193



XXXIX.

controversias entre la Administracion Publica Federal y los

particulares.

El Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa no solamente
es un tribunal legislativo, ademas cuenta con las caracteristicas de
un organismo constitucional auténomo y por ende de un érgano
publico autébnomo; con lo cual su naturaleza debe ser reconocida
expresa y plenamente en el articulo 73 fraccion XXIX-H de la
Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y en el
Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacion, dentro del
apartado correspondiente a RAMOS AUTONOMOS como es el caso
del Instituto Federal Electoral y la Comision Nacional de los

Derechos Humanos.
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