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CAPITULO I
INTRODUCCION

En Meéxico, como en otros paises, ha habido en este siglo un
considerable desarrollo del Derecho Administrativo, especialmente
a partir de la Constitucion Federal de 1917 y mas tarde con los
cambios que trajo consigo la Segunda Guerra Mundial.

Sc hace patente ese fenémeno de desarrollo comparando las
ideas y el conjunto de leyes administrativas que existian hasta
1917 con los desarrollos doctrinales y la estructura que ha venido
a formar en la actualidad esa rama del Derecho.

Las causas son bien conocidas. De un Estado tipicamente li-
beral con atribuciones reducidas a la conservacidn, sostenimiento
y defensa y en que, por tanto, la intervencién estatal se limitaba
notoriamente, se ha pasado a la constitucién de un Lstado que
abandonando su actitud abstencionista pretende convertirse en
el creador de un ambiente que, al mismo tiempo que sea propi-
cio para el desarrollo de las libertades humanas, se acerque al
logro de la justicia social.

Asi es como la organizacion de la Administracién Piblica Fe-
deral se presentaba durante el primer periodo de la vida indepen-
diente de México, como una estructura sencilla con el presidente
de la Republica como Jefe de la Administracién que no requeria
sino un grupo reducido de colaboradores, los secretarios de Es-
tado, para atender y ejecutar todas las tareas que en el orden
administrativo estaban conferidas al Poder Ejecutivo.

Aunque en México la burocracia fue hasta antes del desarrollo
industrial v comercial de los tiempos modernos, el refugio obliga-
do de todos los ciudadanos aptos, no llegb a definirse un estatuto
de los servidores publicos que los protegiera contra el arbitrio de
los gobernantes.

Puede decirse que sélo en dos ramos especiales se hizo osten-
sible la labor administrativa autorizada por la legislacién de la
época; a saber, por una parte, en materia de los bienes que por
tradicién histérica se consideraron como bienes del dominio de
la Nacién, y por otra parte, en aquellas materias que requerfan el
patrocinio y fomento del Estado para iniciar el desarrollo nece-
sario para vitalizar el pais.

Asi dentro del primero de los ramos sefialados, se pueden citar
como de las més importantes, las leyes sobre terrenos baldios y
colonizacién, las de minas, las de aguas de jurisdiccién federal.
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Dentro del segundo grupo se pueden sefialar las leyes sobre vias
generales de comunicacion, especialmente, de ferrocarriles tan ne-
ccsarios para comunicar las grandes distancias de los centros de
produccion y de consumo en el pais, las leyes sobre moneda, pesas
v medidas, patentes y marcas, correos, comercio exterior, fomento
de la agricultura, sobre proteccién a las nuevas industrias, sobre
instituciones de crédito, salubridad e instruccién publica.

Toda esa legislacién se elaboré con principios bastante claros
y armoénicos pero que sin embargo, no ocultaban la influencia
de ideas e instituciones de derecho civil.

No fue sino hasta las postrimerias del siglo pasado cuando se
marco en una forma expresa un principio de separacién entre
algunas instituciones administrativas y las del derecho comun.
Asi en la ley sobre Ferrocarriles de 29 de abril de 1899 se regla-
ment6 la explotacién del servicio ferroviario por medio de pre-
ceptos de caricter general, no con simples bases para las esti-
pulaciones de las concesiones respectivas v se declard en forma
terminante que los preceptos de dicha lev ‘no constituyen dere-
chos adquiridos v que en consecuencia, ellos podran ser en todo
tiempo modificados o derogados”.

Mais clara todavia la exposicién de motivos de la Ley de Insti-
tuciones de Crédito de 19 de marzo de 1897 en la que se dijo que:

en todo aquello que se refiera a la subsistencia de la concesioén, a las bases
constitutivas de la sociedad que la explota y a los alicientes de exencién o
reduccién de impuestos ofrecidos por la Ley, no pueden tener los Bancos
que se les haga una condicién menos ventajosa, en virtud de una ley pos-
tenior, porque equivaldria a que se les arrebatase un derecho adquirido en
toda forma. Pero no sucede lo mismo con las prescripciones de caracter
general que no son objeto de estipulacién alguna en la concesién ni en el
contrato de sociedad y que forman mas bien parte de la legislacién que
establece y reglamenta los derechos y obligaciones del Banco para el pu-
blico o para con el Gobierno en su caricter de representante de los inte-
reses sociales porque esta legislacion como todas las demas, no puede per-
manecer inmutable ni debe contener restricciones que impidan al Poder
Publico alterarla, cuando v como lo juzgue convenicnte al bienestar ge-
neral.

Otro de los aspectos que dan su caricter a un régimen admi-
nistrativo es el de la situacién que guardan uno enfrente del otro
el poder ejecutivo y el poder judicial, o de otro modo dicho, el
de las atribuciones que al segundo se le otorguen para la revi-
sién de los actos del primero.

En el afio de 1853, el gobierno de la repablica central, enton-
ces establecida, expidi6é la Ley “para el arreglo de lo contencioso-
administrativo” que en una forma clara y terminante consagré el
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principio de separacién e independencia de la autoridad adminis-
trativa tanto en sus actos como en sus agentes frente al poder
judicial disponiendo que “no corresponde a la autoridad judicial
el conocimiento de las cuestiones administrativas” y agregando
que los tribunales judiciales no pueden proceder contra los agen-
tes de la administracién por crimenes o delitos cometidos en el
ejercicio de sus funciones sin la previa consignacién de la auto-
ridad administrativa.

Se mandé integrar una seccién especial del Consejo de Estado
con competencia para conocer las cuestiones administrativas rela-
tivas a obras publicas, a las rentas nacionales, a los actos adminis-
trativos en materias de policia, agricultura, comercio que tengan
por objeto el interés general de la sociedad; a la inteligencia, ex-
plicacién v aplicacién de los actos administrativos y a su ejecucién
y cumplimiento cuando no fuere necesaria la aplicacién del de-
recho civil.

Ese régimen tuvo una vida precaria, pues al caer la reptiblica
central, fue derogado, viniendo un poco més tarde la Constitu-
cién del afio de 1857 que en su articulo 50 prihibié que los Po-
deres Administrativo y Judicial se rednan en una sola persona o
corporacién vy que en sus articulos 97 v 98 establecié la amplia
competencia de los Tribunales Federales.

Por lo demas, no fue exigida en esa época una mayor protec-
cién para los derechos de los gobernados pues como sostenia el
maestro Jacinto Pallares “entre nosotros no hay lugar al conten-
cioso-administrativo, pues ¢l estd suplido v con ventaja con el
recurso de amparo . ..”

Toda la situacién antes descrita vino a variar en forma trascen-
dental al reformarse el régimen constitucional con la nueva Carta
Politica del afio de 1917, pues al cambiar los principios de orga-
nizacién del Poder Ejecutivo, titular de todas las atribuciones ad-
ministrativas, han tenido que variar las leves que regulan al detalle
la organizaciéon de las autoridades que integran la Administracién
Piblica Federal v no serdn ya sélo el presidente de la Republica
v los sccretarios de Estado los que realicen el despacho de todos
los asuntos encomendados a dicha administracién, sino que habra
que organizar un nuevo tipo de autoridades que la Constitucién
ha creado: los Departamentos Administrativos.

De igual manera, las actividades patrimoniales que originan mul-
tiples relaciones de caricter administrativo han tenido que regu-
larse en la forma especial que impone el régimen establecido por
las prescripciones del articulo 27 de la nueva Constitucién res-
pecto del dominio de la nacién sobre tierras y aguas, sobre subs-
tancias minerales e hidrocarburos, y las atribuciones que el propio
precepto consigna para afectar las propiedades privadas en el cum-
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plimiento de la reforma agraria y para la conservacion y desarrollo
de los elementos naturales susceptibles de apropiacién.

Por lo demas como la misma Constitucion Federal de 1917 y
sus multiples reformas dan mayor extensiéon a las atribuciones
del Estado respecto de los particulares ha sido natural el desarro-
llo desmesurado de la legislacién administrativa en este campo,
bien reglamentando con normas imperativas la actividad priva-
da, bien aumentando los requisitos de autorizacién y vigilancia
de esa actividad o por dltimo, multiplicando las entidades que se
han sustituido parcial o totalmente a la iniciativa privada.

Por otra parte, nuevas interpretaciones del principio de separa-
cién de poderes han permitido la creacién de Tribunales Admi-
nistrativos que por reformas sucesivas tienden, sin perder su es-
pecialidad, a quedar sometidos a la jerarquia judicial.

Serd en una forma muy sumaria como daremos a continuacion
una ojeada al régimen administrativo que existe actualmente en
México.
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CAPITULO 1I
ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

El régimen dec centralizacidon constituye la forma principal de
la Administracién Publica Federal.

Segtn nuestro sistema constitucional, ¢l presidente de la Rept-
blica es la autoridad suprema de la administracién por ser el titu-
lar del Poder Ejccutivo vy tener el goce y el ejercicio de las fa-
cultades administrativas otorgadas a dicho poder.

De conformidad con el articulo 89 de la Constitucién, dicho
funcionario tiene entre sus atribuciones principales las de “promul-
gar y ejecutar las leves que expida el Congreso de la Unidn, pro-
veyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia”.
Segn la interpretacién tradicional de este precepto, en ¢l se
encuentra comprendida la actividad final que completa la fun-
cion legislativa, la mds amplia competencia para realizar la funcién
administrativa en los aspectos de preparacién, decisién y ejecucién
que ella requiere; para mantener la unidad en la Administracién;
y para expedir normas de cardcter abstracto e impersonal, es decir
Reglamentos que tienen por objeto facilitar la exacta y precisa ob-
servacién de las leyes expedidas por el Poder Legislativo.

La Constitucién establece como auxiliares para el despacho de
los negocios del orden administrativo a “los Secretarios de Estado
y a los Jefes de los Departamentos Administrativos”.

El caricter de unos y de otros fue claramente fijado en el dic-
tamen de la Comisién respectiva del Congreso Constituyente de
1917, al decir lo siguiente:

Para el desempefio de las labores del Ejecutivo necesita éste de
diversos érganos que se entiendan cada uno con los diversos ramos
de la Administracién. Estos 6rganos del Poder Ejecutivo son de
dos clases, segin la doble funcién de dicho Poder, el cual ejerce
atribuciones meramente politicas, como cuando convoca al Con-
greso a sesiones, promulga una ley, etcétera, o meramente adminis-
trativas referentes a un servicio que nada tiene que ver con la po-
litica, tales como los ramos de correos, telégrafos, salubridad, Ia
cducacién popular. . . Desde este doble punto de vista resultan dos
grupos de organos del Ejecutivo... Al grupo de érganos politicos
o politico-administrativo pertenecen los secretarios de Estado .. Al
segundo grupo de 6rganos del Ejecutivo, o sea los meramente ad-
ministrativos corresponde la creacién de una nueva clase de enti-
dades, que se llamardn “departamentos administrativos” cuyas fun-
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ciones no estin ligadas a la politica, sino que se dedicarin tnica
y exclusivamente al mejoramiento de los servicios publicos . ..

Consecuencia de ese doble objcto de cada uno de esos 6rganos
v que los diferencia en su estatuto es la de que mientras los se-
cretarios de Estado deben refrendar todo acuerdo, decreto, etcé-
tera, que expida el presidente de la Republica para que sea
obedecido v que tienen la obligacién expresa de presentarse a las
Cémaras cuando sean llamados para informar, los Jefes de De-
partamento no refrendan los acuerdos, o decretos o reglamentos
del presidente, ni tienen obligacién ni facultad de concurrir a
informar a las Camaras ni sc¢ les exigen constitucionalmente cua-
lidades para ser nombrados.

La institucion de las Secretarias dentro de la organizacion del
Poder Ejecutivo es quiza, la que tenga mavor antigiiedad en la
vida independiente de México.

En efecto, apenas iniciado el movimiento en Dolores, v en me-
dio de la confusién de los primeros momentos, don Miguel Hi-
dalgo intenta en Guadalajara, en el mes de diciembre de 1810, la
organizacién de un gobierno con dos secretarios, uno con el ca-
racter indeterminado de Estado y del Despacho v otro el de Gracia
v Justicia, nombrando para el primero a don Ignacio Lépez Ra-
von vy para el segundo a don José Maria Chico. La firma del
primero se encuentra ya en los bandos publicados por Hidalgo
como Generalisimo de América, v entre ellos el de 6 de diciem-
bre de 1810 que abolid la esclavitud.

Vino después la Constitucion de Apatzingdn de octubre de
1814, que aunque de vigencia precaria fue la primera que dio
bases completas para la organizaciéon del poder publico, v asi al
Supremo Gobierno compuesto de tres individuos impuso como
necesaria para la cficacia de sus determinaciones (articulo 144)
la firma dc uno de los tres secretarios que establecid en el articu-
lo 134 v que fueren, uno de Guerra, otro de Hacicnda v el ter-
cero que se llamaria especialmente de Gobierno.

Mis tarde, al consumarse la Independencia, la Junta Soberana
Provisional Gubernativa aprobé el reglamento de 8§ de noviem-
bre de 1821 para el Gobierno Interior v Exterior de las Secreta-
rias de Estado v del despacho Universal, fijando en ¢l la organi-
zacién v competencia de las cuatro que creaba y que fueron, la
de Relaciones Exteriores e Interiores, la de Justicia y Negocios
Eclesiasticos, la de Hacienda Publica v la de Guerra con encar-
go de lo perteneciente a Marina.

A vpartir de ese momento, las Constituciones mexicanas se
pueden separar en dos grupos: las centralistas y las federalistas.
Las primeras siempre incluyeron entre sus preceptos la enumera-
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cion de las secretarias, en tanto que las federalistas encomendaron
esa enumeracion a las leyes secundarias. Dentro del primer grupo,
las leyes constituciones de 29 de diciembre de 1836 dispusieron
que “para el despacho de los asuntos de gobierno, habra cuatro
ministros: uno del Interior, otro de Relaciones Exteriores, otro de
Hacienda y otro de Guerra y Marina” (Ley Cuarta, articulo 28).

Las Bases Organicas de 12 de junio de 1843 introdujeron una
innovacion al crear ¢l Ministerio de Justicia, Negocios Fclesis-
ticos, Instruccién Pablica e Industria al lado de los de Relaciones
Exteriores que se extendié a los ramos de Gobernacién y Policia,
del de Hacienda y del de Guerra y Marina.

Por dltimo las Bases para la Administracién de la Republica de
2 de abril de 1853, crearon cinco Secretarias de Estado, conservan-
do con sus nombres las de Relaciones Exteriores, de Hacienda
y de Guerra y Marina, pero agregando la de Relaciones Interiores,
la Secretaria de Justicia, Negocios Eclesiasticos e Instruccion Pa-
blica y creando una nueva Secretaria destinada a ser el principio
de un gran desarrollo posterior, la de Fomento, Colonizacién,
Industria v Comercio (articulo 19).

Las bases anteriores fueron modificadas el 12 de mayo de 1853,
suprimiendo el ramo de Relaciones Interiores para constituir una
sexta Secretaria; la de Gobernacidn.

Como antes se dice, las Constituciones de 1824, de 1857 y de
1917, disponen que para el despacho de los asuntos de orden
administrativo de la Federacién habri el namero de Secretarios
que establezca el Congreso por una Ley, agregando las dos ulti-
mas Constituciones que esa ley hard de distribucién de los ne-
gocios que han de estar a cargo de cada Secretaria.

Esta ultima prevision, dicho sea de paso, esta fundada en Ia
necesidad de evitar el peligro de que cl presidente de la Repit-
blica pudiera dar el poder a un privado, a un valido, encomendan-
dole todos los negocios de la Administracién Publica, o el de atri-
buir csos altos empleos entre un mayor nimero de amigos perso-
nales o de favoritcs.

Ya dentro de esos lineamientos y antes de la Constitucién de
1917 sélo seiialaremos por su importancia especial la Ley de 23
de febrera de 1861, del régimen de don Benito Judrez y la de 13 de
mayo de 1891 del régimen del general Porfirio Diaz. En ellas
hay coincidencia en el establecimiento de seis Secretarias que
son las que venian existiendo conforme a las leyes anteriores, o
sean las de Relaciones Exteriores, Gobernacion, Justicia e Instruc-
cién Publica, Fomento, Hacienda y Crédito Piablico (en la Ley
de 91 se le agregb ¢l ramo de Comercio) y Guerra y Marina.

Ademas la Ley de 1891 cre6 una nueva Secretaria, la de Comu-

DR © 1965. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/VKL4hq

74 GABINO FRAGA

nicaciones y Obras Pablicas y por reforma de 16 de mayo de 1905,
se creb la Secretaria de Instrucciéon Publica y Bellas Artes.

El articulo 14 transitorio de la Constitucién de 1917 suprimid
las Secretarias de Justicia y la de Instruccién Pdblica y a partix
de ese momento ha habido una sucesién de leves creando nuevas
secrctarias, cambiando la denominacién de algunas, establecien-
do Departamentos Administrativos, atribuyendo a las secretarias
ramos originalmente de los Departamentos y todo esto hasta lle-
gar a la ultima Ley de Secretarias v Departamentos de FEstado
dc 23 de diciembre de 1958 que establece quince secretarias y
tres departamentos, a saber: la Secretaria de Gobernacién, la de
Agricultura v Ganaderia, la de Comunicaciones y Transportes, la
de Educacion Publica, la de Hacienda y Crédito Publico, la de
Industria v Comercio, la de Marina, la de Obras Publicas, la
de Recursos Hidraulicos, la de Relaciones Exteriores, la de Salu-
bridad v Asistencia, la del Patrimonio Nacional, la del Trabajo y
Previsién Social, la de la Defensa Nacional, la de la Presidencia
de la Republica; Departamento del Distrito Federal, Departamen-
to de Turismo vy Departamento de Asuntos Agrarios y de Co-
lonizacion.

Notoriamente es incompleta una ley como las que acabamos
de resefiar para normar el funcionamiento de la Administracién
Publica Federal, pues al lado de las Secretarias y de los Depar-
tamentos ha habido una proliferacién de 9rganismos que integran
aquélla v que se separan de los moldes clasicos que se habian
venido conociendo.

Es que al lado del régimen de centralizacion se ha desarrollado
el de descentralizacién administrativa que ha surgido, como ocu-
rre en otros paises, por la necesidad y conveniencia de entregar
el manejo de intereses que requieren conocimientos técnicos espe-
ciales a elementos que tengan la preparacion adecuada para aten-
derlos, o bien cuando el Estado maneja ciertos intereses econé-
micos para cuva gestién se ha considerado mads ventajoso recurrir
a las formas del derecho privado.

Segtin indicamos anteriormente, los antecedentes legislativos
de la Constitucién Federal vigente de 1917 parecen indicar que
la idea de sus autores fue la de que las facultades atribuidas al
Ejecutivo sélo se ejerciten por el presidente de la Repiblica, bien
por conducto de las Secretarias de Estado, bien por el de los
llamados Departamentos Administrativos, segin que se trate, res-
pectivamente, del ejercicio de facultades politicas o politico-admi-
nistrativas, o de facultades meramente administrativas.

En el dictamen de la Segunda Comisién de la Constitucién,
que transcribimos en sus puntos esenciales al estudiar con ante-
rioridad las Secretarias de Estado y los Departamentos Adminis-
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trativos, se sostiene que las primeras constituyen érganos politi-
cos o politico-administrativos, y que los segundos deben de en-
cargarse de servicios publicos, tales como los de correos, telégra-
fos, calubridad, la educacién popular, que, en su funcionamiento
nada tienen que ver con la politica y, mas todavia, que es muy
pernicioso que la politica se mezcle en ellos porque los desvia de
su objetivo natural que es la prestacion al pablico de un buen
servicio y nada mds.

Correspondiendo a estas ideas, la Constitucidon, como antes se
dice, establecié al lado de los secretarios de Estado, los jefes de
departamento como funcionarios sin caricter politico alguno vy
dependiendo directamente del Jefe del Ejecutivo, quien, en los
términos del articulo 92 constitucional, les transmitird directa-
mente sus 6rdenes sin necesidad de refrendo alguno.

Tomando en cuenta estos antecedentes parece que el régimen
constitucional no acepta la descentralizacién por servicio, puesto
que, por una parte, la atencién de los servicios técnicos se enco-
mienda a esos 6rganos nuevos en nuestro sistema que se llaman
Departamentos Administrativos, y que, por la otra, en aquellos
servicios, tal como se caracterizan doctrinalmente, no existe la
dependencia directa al jefe de la administracién, ni la sumisién
al poder de mando de éste.

Sin embargo, segin lo vamos a ver mas adelante, el problema
se simplifica grandemente si se considera que, salvo casos excep-
cionales, los organismos descentralizados establecidos por la legis-
lacién mexicana carecen de autonomia orgdnica, conservan una
dependencia estrecha con el Jefe del Ejecutivo, tanto porque éste
se encuentra representado en ellos por Ja mayoria de los miembros
de los consejos de administracién, y porque el Director o Geren-
te es nombrado por dicho Ejecutivo, como porque su régimen les
estd impuesto por los dérganos centrales del Estado.

Ha habido recientemente algunas disposiciones de caricter ge-
neral en las que se admite la posibilidad legal de la descentrali-
zacién por servicio de que venimos hablando.

Una de esas disposiciones es de cardcter constitucional y se en-
cuentra consignada en la fraccién xxxr del articulo 123, cuyo
texto actual data del 5 de noviembre de 1942 (Diario Oficial de
18 de noviembre de 1942). En dicha fraccién se encarga a las
autoridades federales la aplicacién de las leyes de trabajo cuando
se trata, entre otros, de asuntos relativos a “empresas que sean
administradas en forma directa o descentralizada por ¢l Gobierno
Federal”, de donde claramente se desprende que ya existe un
reconocimiento constitucional de dicha descentralizacién.

Por otra parte, en ¢l Diario Oficial de 31 de diciembre de
1947 se publicé la ley fechada el dia anterior, en virtud de la cual
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sc¢ establece un control por parte del Gobierno Federal, de los
organismos descentralizados v empresas de participacion estatal,
dcfiniendo a los organismos descentralizados, para los efectos de
la propia ley, como:

las personas morales creadas por el Estado mediante leyes expedi-
das por el Congreso de la Unién o por el Ejecutivo Federal en ejer-
cicio de sus facultades administrativas, cualquiera que sea la forma
juridica que adopten y siempre que, ademas, satisfagan algunos de
los requisitos siguientes: @) que sus recursos hayan sido o sean su-
ministrados en su totalidad o en parte por el Gobiermno Federal, ya
en virtud de participaciones en la constitucién del capital, de apor-
tacién de bienes, concesiones o derechos, 0 mediante ministraciones
presupuestales, subsidios o por el aprovechamiento de un impuesto
especifico; b) que su objeto y funciones propias impliquen una
atribucién técnica especializada para la adecuada prestacién de un
servicio publico o social, explotacién de recursos naturales o la ob-
tencién de recursos destinados a fines de asistencia social.

Por otra parte y sin que en todos los casos haya habido jus-
tificacién, la legislacién mexicana ha aceptado desde hace muchos
afios, €l sistema hoy tan en boga de la asociacién del Estado con
particulares en forma de sociedad mercantil sujeta en principio a
ias normas del derecho privado, y en la cual el Estado tiene el
caracter de accionista con ciertas facultades en la administracién
de la empresa. Asi se constituyé en México la antigua compa-
fila de los Ferrocarriles Nacionales de México, S. A, v en la
actualidad se han multiplicado esas sociedades como nuevas for-
mas de explotacién de servicios publicos y en algunos casos al
margen de la Constitucién, como medios de gestién de activida-
des que se consideran bdsicas para el desarrollo de la economia
nacional.

Tales empresas llamadas en la legislacién mexicana “empresas
de participacién estatal” son las que en legislaciones extranjeras y
en la doctrina se denominan empresas de economia mixta. En la
ley de 30 de diciembre de 1947, se establece que para los efectos
de la propia ley son empresas de participacion estatal aquellas que
satisfagan algunos de los siguientes requisitos: a) que el Gobierno
Federal tenga la facultad de nombrar a la mayoria del Consejo de
Administracién o Junta Directiva, o designar al Gerente, Presiden-
te o Director, o vetar los acuerdos que la Asamblea de Accionis-
tas. €l Consejo de Administracién o la Junta Directiva adopten,
cialquiera que sea el origen de sus recursos; b) que el Gobierno
Federal aporte o sea propietario del 519, o mas del capital o ac-
ciones; ¢) que en la constitucién de su capital se hagan figurar
acciones de serie especial que sélo puedan ser suscritas por el Go-
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bierno Federal; d) que por una disposicién de caricter general
disfruten de prefercncia para realizar operaciones o negocios con
el Gobierno Federal o con los organismos descentralizados o em-
presas de participacién estatal (articulo 39).

Respecto del régimen patrimonial y financiero de los estableci-
mientos descentralizados vy empresas de participaciéon estatal, el
Decreto de 26 de febrero de 1965 publicado en el Diario Oficial
el 8 de marzo siguiente, y como una aplicacién de la Ley de 30 de
diciembre de 1947, crea una Junta de Gobierno de los Organis-
mos y Empresas de Estado, como el é6rgano administrativo de-
pendlente de la Secretaria del Patrimonio Nacional encargado de
asumir las funciones de control y vigilancia de dichos Organis-
mos y Empresas. Se sefialan a la Junta de Gobierno entre otras,
las siguientes funciones: proyectar las normas para el control,
de los Organismos descentralizados y Empresas de Participacién
Estatal: Someter al Ejecutivo Federal la modificacién de la es-
tructura de sus Organismos y Empresas; aprobar las reglas e ins-
tructivos para las auditorias interna y externa de los mismos; lle-
var el registro de ellos; declaraciones técnicas y procedimientos
legales y econémicos adecuados para supervisar y comprobar la
administracién y ejercicio de los presupuestos de dichos Organis-
mos y Empresas.

Serfa muy prolijo hacer aqui la enumeracién de todos los orga-
nismos descentralizados y empresas de participacion estatal exis-
tentes y sélo sefialaremos entre ellas las que sin duda realizardn
funciones mas importantes. Entre los primeros se pueden sefialar
a la Universidad Nacional Auténoma de México, al Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, al
Instituto del Seguro Social, a Petréleos Mexicanos, a la Adminis-
tracién de los Ferrocarriles Nacionales de México, a la Comisién
Federal de Electricidad, los Institutos Nacionales de Cardiologia,
de Cancerologia, de la Nutricién, de Gastrenterologia, de Oftal-
mologia, de Proteccién a la Infancia, etcétera.

De las empresas de participacion estatal se pueden sefialar en-
tre las mds importantes algunas de las principales instituciones
de crédito como el Banco de México, la Nacional Financiera, el
Banco Nacional de Crédito Agricola, el de Crédito Ejidal, el Na-
cional Hipotecario Urbano v de Obras Puiblicas, etcétera.

Para concluir este capitulo destinado a la Organizacién Admi-
nistrativa, sélo diremos que existe en México un estatuto que
regula en todos sus aspectos la situacién de los trabajadores al
servicio del Estado y que las bases del propio estatuto han que-
dado constitucionalmente consignadas en la reciente adicién que se
hizo al articulo 123 de la Carta Magna, segtin la cual los citados
trabajadores, tendran derecho a que la jornada diaria maxima de
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trabajo diurno y nocturno sea de ocho y siete horas respectiva-
mentc; a que por cada scis dias de trabajo disfruten de un dia
de descanso con goce de sueldo; a vacaciones no menores de
veinte dias cada afio, a que el sueldo no sea inferior al minimo
para los trabajadores en general en el Distrito Federal, a la debida
proteccion del salario, a que los ascensos se hagan por escalafén
de acuerdo con los conocimientos, aptitud y antigiiedad, a no ser
suspendidos o cesados sino por causas justificadas en los términos
que fije la lev, a asociarse para la defensa de sus intereses comunes
v a hacer uso de la huelga, previo el cumplimiento de los requi-
sitos de ley, respecto de una o varias dependencias de los poderes
publicos cuando se violen de manera general v sistemética los
derechos que se les otorgan; a gozar de seguridad social. Se esta-
blece ademas que los conflictos individuales, colectivos o inter-
sindicales, serdn sometidos al Tribunal Federal de Conciliacién y
Arbitraje o por la Suprema Corte de Justicia, cuando se trate de
los servidores de ésta, v se dispone que los militares, marinos y
miembros de los Cuerpos de Seguridad publica asi como el per-
sonal del servicio exterior se regirdn por sus propias leyes.
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CAPITULO I
ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

En México no ha sido dificil llegar al concepto de “acto admi-
nistrativo”. A ello ha contribuido poderosamente el concepto de
“acto reclamado” en el juicio de amparo, en donde se le considera
como una entidad auténoma con individualidad propia que puede
ser juzgada en si misma sin poner en causas ni lesionar la respe-
tabilidad y prestigio del funcionario de quien ha emanado. Es
decir, que el acto se desprende de su autor y toma una vida pro-
pia. De la misma manera, el “acto administrativo” se puede con-
ccbir con esa autonomia y el considerarlo de esa manera ha
contribuido a precisar su naturaleza, el procedimiento para su
tormacién, sus efectos juridicos, los medios de impugnarlo, et-
cétera,

Muy importante ha sido el paso dado por la jurisprudencia en
el sentido de considerar que los actos administrativos, discrecio-
nales no escapan por completo al control judicial, pues dada la
garantia individual contenida en el articulo 16 constitucional de
que nadie puede ser molestado en su persona, familia, domicilio,
papeles o posesiones sino en virtud de mandamiento escrito de
autoridad competente que funde y motive la causa legal del pro-
cedimiento, el acto discrecional por més grande que sea la libertad
de su autor, tiene que llenar ciertos requisitos minimos, como son
los de que la discresién sea usada en forma razonable, no arbi-
traria ni caprichosamente y que el efecto del acto no sea noto-
riamente injusto ni contrario a la equidad.

Por lo demis se ha ido precisando la naturaleza de determinados
actos administrativos y aunque todavia en algunas leyes se pueden
observar ciertas confusiones, es evidente que actos como los per-
misos, las licencias, las autorizaciones se van distinguiendo con
mayor claridad de las concesiones que en nuestro derecho han
sido de un uso muy frecuente y cuya naturaleza de acto juridico
mixto se ha reconocido desde hace bastante tiempo.

En donde se nota un gran vacio es en materia de procedimiento
administrativo, es decir en la regulacién sistematica y general de
las formalidades y actos intermedios que preceden y preparan el
&cto administrativo y aunque no faltan disposiciones en algunas
leyes especiales, como las fiscales, las de aguas, minas, tierras, vias
de comunicacién, energia eléctrica, propiedad industrial, expro-
piacion, etcétera, ese vacio se ha hecho mis sensible por la rapida
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multiplicacién de las intervenciones estatales que significa un fre-
cuente contacto con intereses privados.

La jurisprudencia de la Suprema Corte ha ido lentamente sen-
tando algunas de las bases esenciales del procedimiento adminis-
trativo y recientemente ha venido a sostener que “las autoridades
administrativas estan obligadas a llenar los requisitos que sefiala
la norma secundaria aplicable y ademas a cumplir las formalidades
esenciales del procedimiento, de tal modo que aunque la ley del
acto no establezca, en manera alguna, requisitos ni formalidades
previamente a la emision del acuerdo reclamado, de todas suertes
queda la autoridad gubernativa obligada a observar las formalida-
des necesarias para respetar la garantia de audiencia que consagra
el articulo 14 constitucional” (Revisiones 2125/59, 4506,/58, 2655/
61, 3379/61 v 5752/61).

De esta manera la jurisprudencia ha colocado al derecho admi-
nistrativo mexicano muy cerca de las recomendaciones o bases
fundamentales que para todo procedimiento administrativo fue-
ron aprobadas en el Congreso del Instituto Internacional de Cien-
cias Administrativas celebrado en Varsovia el afio de 1936.

Pese a lo anterior, no es posible va en la actualidad prescindir
de una ley general que sin perjuicio de casos particulares sea el
derecho comin en materia de procedimiento administrativo sobre
todo si a la multiplicidad de accién de la Administracién se agre-
ga el caracter que en nuestro derecho, como en el de otros paises,
se teconoce a Ja decision administrativa, o sea lo que se ha lla-
mado el caricter ejecutorio.

En efecto, la accidn directa de la autoridad administrativa para
ejecutar sus propias resoluciones, es decir sin necesidad de que
los tribunales intervengan, v la presencia de legitimidad de las
mismas hace mas necesaria la existencia de normas que establez-
can las formalidades previas que den al autor del acto la infor-
macion e ilustracién necesarias para guiar su criterio al mismo
tiempo que constituyan una garantia de que la resolucién se dicta,
no de un modo arbitrario, sino de acuerdo con las normas legales.
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CAPITULO IV
REGIMEN FISCAL

El régimen fiscal de México constituye uno de los capitulos mas
elaborados de su derecho administrativo. Aunque formalmente
contindan en vigor las normas basicas de ese régimen, ha habido
una gran transformacién de fondo en los principios que viene
adoptando la economia financiera del pais.

En efecto, la regulacién de los ingresos y de los egresos del Es-
tado se contintia haciendo de acuerdo con las férmulas tradiciona-
les. La ley de ingresos o sea el catdlogo de los impuestos, derechos
y aprovechamientos que anualmente se establecen, es expedida
por el Congreso de la Unidn, es decir por el voto concordante de
la Camara de Diputados y de la Camara de Senadores.

El presupuesto de egresos, o sea la autorizaciéon al Ejecutivo
para realizar los gastos publicos del ejercicio, es expedido por de-
creto emanado exclusivamente de la Camara de Diputados.

Pero si esas formas se han conservado, ha habido profundas
transformaciones de fondo en cuanto a los conceptos mismos del
impuesto y de los gastos publicos. El impuesto se va considerando
cada dia con mayor precisién no sélo como un recurso fiscal sim-
plemente destinado a cubrir el Presupuesto de Egresos, sino como
un factor econdémico y social que debe utilizarse para hacer un
reajuste de las desigualdades que existen en nuestro medio social.
Por su parte el Presupuesto de Egresos no es sélo una lista de
gastos para el sostenimiento de los Poderes Publicos, sino tam-
bi¢n un verdadero programa de gobierno encaminado a la realiza-
cién de servicios publicos v de seguridad econdmica y social.

Por otra parte, €] empréstito sobre el crédito de la Nacién que
fue usado en épocas pasadas en la forma irreflexiva y sélo para
salvar de la bancarrota a los gobiernos y que por ello dioc motivo
para las grandes crisis en la vida internacional de nuestro pafs,
también ha sido modificado en cuanto a su finalidad.

De acuerdo con el texto vigente de la fraccién v del articu-
lIo 73 de la Constitucién ningun empréstito podra celebrarse sino
para la ejecucién de obras que directamente produzcan un incre-
mento en los ingresos pablicos, salvo los que se realicen con pro-
positos de regulacion monetaria, las operaciones de conversién y
los que se contraten durante alguna emergencia declarada por el
presidente en los términos que sefiala la propia Constitucién.

Para garantizar ]a regularidad de las operaciones financieras de
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la Administracién Piblica, no se ha considerado bastante la in-
tervencion del Poder Legislativo en la aprobacién de la Ley de
Ingresos, del Presupuesto de Egresos, o de la contrataciéon de un
empréstito. Existe organizado en la legislacién un control admi-
nistrativo y un control legislativo que se realizan con posterioridad
a la ejecucién de las operaciones de recaudacién, manejo y distri-
bucién de los fondos publicos. El control administrativo se ejerce
en el seno mismo del Poder Ejecutivo por la Contaduria de la
Federacién. El control legislativo se ejerce por ambas Céamaras
al revisar por conducto de la Contaduria Mayor de Hacienda la
cuenta pablica de cada afio que debe ser presentada por el Eje-
cutivo.
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CAPITULO V
REGIMEN PATRIMONIAL

En lo que se refiere al régimen patrimonial del Estado mexi-
cano, la legislacién federal clasifica los bienes que integran el
patrimonio nacional en bienes de dominio publico y bienes de
dominio privado. Dentro de los primeros se comprenden, se-
gin la Ley General de Bienes Nacionales, los bienes de uso
comun, los inmuebles destinados a un servicio publico y los
equiparados a éstos, los sefialados en la Constitucién como
bienes de dominio directo, tales como las substancias minera-
les, los carburos de hidrégeno, y los que en aquélla se consi-
deran como propiedad de la Nacién que son las aguas del
mar, rios, lagos o lagunas que tengan los caracteres que la misma
Constitucién sefiala. También se consideran dentro de la pri-
mera categoria, cualesquiera otros inmuebles declarados por la
ley inalienables e imprescriptibles, las servidumbres cuando el
predio dominante sea alguno de los de este primer grupo v final-
mente los muebles de propiedad federal que por su naturaleza
no sean normalmente sustituibles, como los expedientes de las
oficinas y archivos publicos, los libros raros, las piezas histéricas y
arqueoldgicas, las obras de arte de los museos, etcétera.

Se consideran por la citada Ley como de dominio privado:

I. Las tierras y aguas dentro del territorio nacional que sean
susceptibles de enajenacién a los particulares, mientras no sal-
gan del patrimonio nacional;

II. Los que ingresen al patrimonio federal por nacionalizacién
de bienes de la Iglesia;

III. Los bienes vacantes en el Distrito y Territorios Federales;

IV. Los que hayan formado parte de una corporacién publica
creada por la ley federal, que se extinga, y

V. Los demis inmuebles y muebles que por cualquier titulo
juridico adquiera la Federacién (ley citada, articulo 39).

La ley establece que los bienes de dominio publico estarin
sometidos a la jurisdiccién exclusiva de los Poderes federales, des-
de la fecha en que otorgue su consentimiento la legislatura lo-
cal de la entidad en que estén ubicados, salvo que se trate de
bienes adquiridos por la Federacién antes del 1° de mayo de 1917
o que la Constitucién los haya nacionalizado, y se previene que
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si la legislatura no da su consentimiento, los inmuebles quedardn
en la situacion juridica de los de dominio privado nacional.

Por lo que hace a los bienes de dominio privado de la Federa-
cion, la ley determina que, con excepcidén de las tierras y aguas
enajenables que se regirdn siempre por la legislacién federal de
tierras, aguas, bosques, colonizacién y demas especiales, estardn
somctidos, en lo no previsto por aquella ley, al C()digo Civil Fe-
deral, v en su defecto, a las disposiciones de cardcter general y
a las de policia del lugar (articulo 6°).

Desde el punto de vista de la forma de incorporacién de los
bienes al dominio publico, se pueden clasificar en dos categorias:
los que constituyen el dominio natural y los que constituyen el
dominio artificial.

Los primeros son aquellos que por su naturaleza misma quedan
incorporados al dominio publico, mientras que los segundos son
los que se incorporan por una disposicién expresa de la ley.

Iista distincién tiene una gran importancia, porque los bienes
del dominio publico artificial pueden ser retirados del uso comun
y, en tal caso, deja de serles aplicable el régimen especial que se
creé en la ley para los bienes de dominio publico (ley citada,
articulo 16).

Los bienes d uso comun, lo mismo que todos los bienes de
dominio publico, estan sujetos al régimen juridico de inalienabi-
lidad e imprescriptibilidad (ley citada, articulo 8?).

La inalienabilidad implica la prohibiciéon de todo acto que sig-
nifique un desmembramiento de la propiedad, y por eso la ley
no permite que sobre los bienes de dominio publico pueda prac-
ticarse embargo o expropiacién por causa de utilidad publica, ni
constituirse hipotcca, derecho de usufructo, uso o habitacién en
provecho exclusivo de particulares, ni que sean objeto de servi-
dumbres pasivas en los términos del derecho comun, ni suscep-
tibles de accion reivindicatoria o de posesion definitiva o interina.

No es obstdculo la inalienabildad para que puedan establecer-
se sobre los bienes de dominio publico ciertos beneficios exclu-
sivos en favor de particulares, sélo que dichos beneficios nica-
mente pueden otorgarse por acto especial de la Administracién
que no crea para el interesado ningin derecho real ni accién
posesoria (ley citada, articulo 12).

La Ley de Bienes Nacionales previene que los aprovechamien-
tos especiales s6lo pueden constituirse por medio de permisos y
concesiones que solo dan derecho al titular, frente a la Adminis-
tracién, para realizar los actos que las leyes permitan, a condi-
cién de que cumpla con las obligaciones que se le imponen. Di-
chas concesiones son anulables, caducables o rescindibles por
actos de la autoridad administrativa, siempre que ella no prefiera
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el procedimiento judicial; en el concepto de que la nulidad por
error, dolo o violencia puede ser subsanada por confirmacién del
acto cuando cesen tales circunstancias; de que la nulidad sélo
puede hacerse valer dentro de los cinco afios siguientes al otorga-
micnto de la concesién y de que la autoridad puede limitar los
efectos retroactivos de la nulidad, cuando el concesionario haya
obrado de buena fe (ley citada, articulos 12 y 13).

Al lado de los bienes de uso comin, la Ley de Bienes Nacio-
nales considera como bienes de dominio publico a los destinados
a un servicio publico y a los equiparados a éstos (articulo 29,
fraccién ).

Corresponden a esta clase de bienes todos los inmuebles afec-
tados al uso de oficinas publicas y sus dependencias; los predios
rasticos utilizados directamente por los servicios de la Federa-
cién: los establecimientos fabriles del Gobiermno Federal; los
inmuebles de propiedad federal destinados al servicio de los Esta-
dos, municipios y territorios dentro de sus respectivas jurisdiccio-
nes; los que constituyan al patrimonio de los establecimientos
publicos creados por ley federal, y los otros adquiridos por medios
de derecho publico, salvo los nacionalizados (articulo 22).

En la misma ley se declaran equiparados a los anteriores los
templos y sus anexidades cuando estén legalmente abiertos al pu-
blico, y los afectos mediante decreto a actividades de interés social
a cargo de instituciones o empresas privadas que no tenga pro-
positos de lucro (articulo 23).

La forma establecida por la ley para afectar un bien propio al
scrvicio publico, es la de un decreto que asi lo determine y que
se expida por el Ejecutivo, por conducto de la Secretaria de Bie-
nes Nacionales (hoy del Patrimonio Nacional) (articulo 28).

Igual procedimiento se establece para el cambio de destino o
desafectacion del inmueble de que se trate (articulo 28).

El decreto que en ambos casos se requiere, constituye un acto
administrativo desde el punto de vista material, puesto que es la
condicién necesaria para que se aplique o deje de aplicarse a un
caso concreto el régimen general creado por la ley para los bienes
afectados a un servicio publico y para los que dejan de tener
esa utilizacién. El decreto, por si solo, no crea ninguna situacién
juridica, ni general, ni individual; sélo hace aplicable la que Ia
ley establece.

El régimen juridico aplicable a esta clase de bienes es igual al
que corresponde a los bienes de uso comin, pues mientras se
encuentran afectados al servicio, no pueden ser enajenados ni
prescritos, prohibiéndose respecto de ellos todo gravamen real
(articulo 8°).

Los bienes que integran el dominio privado de la Federacién
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estan sometidos a un régimen que ya no es de derecho publico,
pues, como antes indicamos, la ley los somete, en caso de que
no regule su situacion, al Cédigo Civil Federal y a las disposicio-
nes de policia del lugar de su ubicacién (articulo 69).

Pero seria un error considerar que tales bienes estan sujetos al
derecho privado comin, pues a pesar de todas las semejanzas
que existen con la propiedad particular, como la de aque¢llos co-
mresponde al Estado, no deja de verse influida por el cardcter
especial de éste.

Es por esa razén por la que la legislacion aplicable al patrimo-
nio privado del Estado es una parte de la legislacién civil sin-
gular, de derecho privado especial.

La singularidad se manifiesta en las disposiciones que establecen
un plazo doble del exigido por el derecho comin para la adquisi-
cién por prescripcién contra la Hacienda Federal (articulo 37);
en las que determinan que la enajenaciéon de los bienes propios,
salvo casos expresamente exceptuados, se haga mediante publica
subasta, sobre avaltio pericial bancario (articulos 40 a 43).

Igualmente forman parte de la legislacion civil especial las dis-
posiciones de la ley en las que se fijan las condiciones de los
contratos que celebre la Administracién respecto de los bienes
propios y los derechos que el Estado se reserva en los mismos,
tales como las relativas a que ninguna venta se hara si no se
entrega al contado la mitad del precio y el saldo se cubre en un
plazo no mayor de diez afios (articulo 44), y las que previenen
que los compradores no pueden realizar ningin acto de enajena-
cién total o parcial ni tienen facultades de derribar las construc-
ciones sin permiso previo y por escrito de la Secretaria de Ha-
cienda, mientras no esté pagado el precio (articulo 45).

Finalmente, la misma Ley, en su articulo 48, declara que “los
bienes de dominio privado pueden ser objeto de todos los contra-
tos que regula el derecho comun. Se exceptian solamente los de
comodato y las donaciones no comprendidas en el articulo 38”
(para fines educativos o de asistencia piblica de los Estados).

El articulo 27 constitucional consigné también el dominio di-
recto de todos los recursos naturales de la plataforma continental
y los zdcalos submarinos de las islas, asi como todos los minerales
o substancias que en vetas, mantos, masas o yacimientos consti-
tuyan depdsitos cuya naturaleza sea distinta de los componentes
de los terrenos y entre ellos los de petréleo y todos los carburos de
hidrégeno.

En la legislacién colonial, el régimen de la propiedad minera
puede concretarse en las disposiciones de las Ordenanzas de Aran-
juez del afio de 1783, en las que se dispuso que las minas son
propias de la Real Corona, asi por su naturaleza y origen como
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por su reunion dispuesta en la ley 1v, titulo xmr, libro vi, de la
Nueva Recopilacién, disponiéndose que “sin separarlas de mi real
patrimonio las concedo a mis vasallos en propiedad y posesiéon”,
en el concepto de que “esta concesién se entiene baxo de dos
condiciones: la primera que hayan de contribuir a mi real ha-
cienda la parte de metales sefialada y la segunda que han de la-
brar y disfrutar las mismas cumpliendo lo prevenido en estas
ordenanzas, de tal suerte que se entiendan perdidas siempre que
se falte al cumplimiento de aquellas en que asi se previniera y
puedan concedérsele a otro cualquiera que por este titulo las
denunciare”.

En el Cédigo de Mineria de 1884, se continué reconociendo el
dominio directo de la Nacién sobre las substancias minerales; pero
se establecié que el duefio del suelo era el propietario y podia
disponer libremente de los yacimientos carboniferos y petrolife-
ros que se encontraren en el subsuelo.

En la ley minera de 1892, aunque se establecia un régimen
semejante, <in embargo, se hizo una variacién por lo que hace
al petrdleo, respecto del cual se declard simplemente que el due-
no de la superficie tenia el derecho de explotar el petrdleo, sin
necesidad de concesion especial.

A su vez la ley minera de 1910 reproduce en sus términos las
disposiciones de la ley de 1884, declarando que son propiedad del
dueiio del suelo los yacimientos petroleros del subsuelo.

Por tltimo, el parrafo 4° del articulo 27 de la Constitucién
Federal de 1917, volviendo a la tradicién espafiola, establecié el
dominio directo de la Nacién sobre las substancias minerales, in-
cluyendo, como antes se dijo, los carburos de hidrégeno.

Sin embargo, a pesar de que la propia Constitucién reconoce
que en ambos casos el dominio de la Nacién es inalienable e im-
prescriptible, somete la explotacién del petréleo y de los demis
minerales a normas diferentes.

Tratindose del petrdleo y de los carburos de hidrégeno sélidos,
liquidos o gaseosos, dice el articulo 27, no se otorgardn concesio-
nes ni contratos, ni subsistirdin los que se hayan otorgado y la Na-
cién llevard a cabo la explotacién en los términos que sefiale la ley
reglamentaria.

En cambio tratdndose de los otros recursos minerales se previe-
ne en la misma Constitucién y en la ley reglamentaria respectiva
que su uso o aprovechamiento no podrd realizarse sino por particu-
lares o por sociedades constituidas conforme a las leyes mexica-
nas y que tengan la mayoria del capital suscrito por mexicanos
mediante concesiones que otorgue el Ejecutivo Federal por un
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término prorrogable de 25 anos y ademas, la explotacién y apro-
vechamiento también podra realizarse por €l Estado, por conducto
de entidades publicas mineras mediante un acto de asignacion
que incorpore al patrimonio de esas entidades los derechos de ex-
plotacién, o bien por sociedades de participacion estatal en las
que el 51 por ciento del capital sera intransmisible y suscrito
por ¢l Gobierno Federal.

La ley cstablece que los concesionarios estan sujetos, indepen-
dientemente de la fecha de otorgamiento de la concesién, a las
principales obligaciones siguientes: a pagar los impuestos, a eje-
cutar los trabajos de explotacion en los términos que fije la ley o
su reglamento, a comprobar periédicamente dichos trabajos, a
sujetarse a normas de seguridad, a evitar desperdicio de minerales
econémicamente aprovechables.

Se establece ademas la posibilidad de constituir reservas mine-
ras para satisfacer necesidades de empresas industriales y también
reservas mineras nacionales que solo el Estado pueda explotar, o
de substancias esenciales para el desarrollo industrial del pais o pa-
ra el abastecimiento futuro de la Nacién.

Como entidades publicas destinadas a la promocién, explora-
cién v explotacién mineras existen la Comision de Fomento Mi-
nero v el Consejo de Recursos Naturales no Renovables.

Finalmente otra categoria de bienes cuyo régimen estd consig-
nado en la Constitucién es la de las corrientes y depositos de
aguas.

Sobre el particular debemos decir que el dominio de las aguas
del territorio tiene los mismos antecedentes que el dominio de las
tierras; pero que desde la legislacién colonial se hizo una separa-
cién cntre las aguas que podian entrar a formar parte del domi-
nio privado de los particulares mediante una merced real, v las
aguas que reuniendo ciertos caracteres especiales eran irreducti-
bles a dicha propiedad, ademds que en la misma legislacién es-
pafiola se establecieron varias servidumbres aun sobre las aguas
mercedadas, en favor de los aprovechamientos comunes.

De la misma manera que la propiedad de las tierras se tras-
miti6 con la independencia a la Nacién Mexicana, ésta adquirié
la propiedad de las aguas, cuyo régimen estuvo regulado por los
Estados de la Federaciéon hasta la Constitucién de 1857, en donde
se establecié la facultad del Poder Federal para legislar sobre
vias generales de comunicacién.

Con fundamento en esta disposicién, se expidié en el afio de
1888 una ley en la que se consideraron como de jurisdiccion fe-
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deral todas las aguas que presentaban condiciones de navegacion
o de flotacién que las hacian adecuadas para reputarse como vias
generales de comunicacion,

Pero antes de esa fecha, en el Cddigo Civil de 1870, al definir
los bienes de propiedad putblica y de propiedad privada, se esta-
blecié como de propiedad publica la de los rios, sin exigir que
éstos fueran de cardcter permanente o que tuvieran alguna otra
caracteristica especial.

Posteriormente, en los afios 1894 y 1896, se expidieron las bases
para el otorgamiento de concesiones sobre las corrientes conside-
radas como vias generales de comunicacion, y ese régimen quedo6
completado en el afto de 1902 con las disposiciones que la ley de
Inmuebles Federales consignaba para los aprovechamientos ex-
clusivos de los bienes del dominio publico.

La Constitucién de 1857 fue reformada en el sentido de auto-
rizar al Congreso para definir cuales corrientes deberfan ser de
jurisdiccién federal, y con fundamento en tal precepto constitu-
cional se expidié la ley de 13 de diciembre de 1910, en la que se
hizo una clasificacion perfectamente determinada de las corrien-
tes que debian considerarse como federales, siguiéndose el criterio
de considerar con ese caracter no solamente las flotables y nave-
gables que habia tomado en cuenta la ley de 1888, sino ademas,
todas aquellas corrientes o depésitos de agua que se encontraren
en los limites de dos o mas Fstados de la Federacién o que pa-
saren de uno a otro.

En dicha ley se consideraba que las aguas de jurisdiccién fe-
deral constituian parte del dominio publico y eran inalienables
e imprescriptibles.

Vino por tiltimo, la Constitucién de 1917, que en el parrafo
quinto de su articulo 27 establece la propiedad de la Nacién so-
bre las corrientes y depositos de agua que el mismo parrafo enu-
mera, no dejando esta tarea, como lo hizo la Constitucién de
1857, a la ley secundaria, y estableciendo que la propiedad de la
Nacién es inalienable e imprescriptible y que sélo mediante con-
cesién pueden hacer aprovechamientos los particulares.

Ademas de ese precepto, el mismo articulo 27, en su parrafo
primero habla de la propiedad originaria que corresponde a la
Nacién sobre las tierras y aguas de la Republica y establece que
sélo mediante titulo de aquélla se puede obtener su propicdad
por los particulares.

DR © 1965. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autdénoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/VKL4hg

CAPITULO VI
JUSTICIA ADMINISTRATIVA

Para completar el panorama que en forma tan somera se ha ve-
nido dando del derecho administrativo en México, es indispensa-
ble exponer el régimen de control a que estd sujeta la actividad
de la Administracién.

Se reconoce en la legislacién que el derecho a la legalidad de
que disfrutan los particulares frente a la Administracion se des-
compone en una serie de derechos, como son el derecho a la com-
petencia, el derecho a la forma, el derecho al motivo, el derecho
al objeto v el derecho al fin prescrito por la ley.

Los medios directos para proteger esos derechos de manera que
el particular pueda obtener la reforma, el retiro o la anulacién del
acto lesivo estdn constituidos en primer término por los recursos
administrativos, entendiendo por ellos los medios de que dispone
el particular para obtener su proteccién por la misma autoridad
administrativa que estd obligada a revisar el acto impugnado.
Normalmente ese recurso administrativo es el recurso jerdrquico
que se hace valer ante la autoridad superior a la responsable. En
otros cacos se establece el recurso de revocacién ante la misma
autoridad que dicté el acto, como estd establecido en la Ley de
Expropiacién.

Sin embargo, €l control que la Administracién ejerce sobre sus
propios actos se ha considerado insuficiente como lo ha sido en
otros paises, para la debida proteccién de los derechos de los ad-
ministrados puesto que no existe la imparcialidad necesaria y so-
bre todo porque en el seno de la administracién los érganos de
la misma proceden normalmente con criterios uniformes.

Por eca razén, también a semejanza de otros paises, en México
se ha estimado que las controversias entre los particulares v la
Administracién con motivo de actos de ésta debe entregarse al co-
nocimiento de los tribunales bien sea a los que integran el Poder
Judicial o bien a Tribunales Administrativos, independientes de
aquel Poder pero también desvinculados de la Administracién
activa.

El control jurisdiccional realizado por cualquiera de los dos sis-
temas, tribunales judiciales o tribunales administrativos, ha dado
lugar a la nocién del contencioso administrativo.

Como en otro lugar dejamos asentado, en México se sustentd
a partir de la Constitucién de 1857 la doctrina de que en razén
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de la adopcién del principie de separacién de Poderes “entre nos-
otros no hay lugar al contencioso-administrativo” pues “la verdad
es que no hay una sola de las cuestiones antes contencioso-admi-
nistrativas que no esté comprendido en los casos cuya decision
corresponda a los tribunales federales”.

Siguiendo estas ideas, algunas leyes especiales han establecido
juicios para resolver controversias por actos de la Administracién
y asi, la ley Minera, la ley de Aguas Nacionales, la ley de Vias
Generales de Comunicacién, la ley de Bienes Nacionales consig-
nan disposiciones que dan competencia a los tribunales para co-
nocer, mediante las formas de un juicio, la impugnaciéon de actos
administrativos.

Sin embargo, la forma usual de hacer esta impugnacién ha sido
el juicio de amparo. Es indudable que por ese medio se logra un
control jurisdiccional que obliga a la Administracién a respetar la
garantia de legalidad consagrada en el articulo 14 de la Constitu-
ci6n y por ello se ha llegado a considerar que el amparo suple
dentro de nuestro sistema legal a los juicios ante Tribunales Ad-
ministrativos.

Sin embargo, estimamos que el juicio de amparo, tal como esta
organizado actualmente en materia administrativa, no puede des-
empefiar una funcién completamente adecuada a las necesidades
de la vida de la Administracién, ni consecuentemente servir con
toda amplitud a la proteccién de los derechos de los administrados.

En efecto, las garantias individuales que fundamentalmente se
reclaman en el amparo administrativo son las que se consagran
en los articulos 14 y 16 constitucionales.

Ahora bien, el articulo 14 no consigna propiamente una garan-
tia en materia administrativa, pues sélo establece los requisitos
que deben llenar las resoluciones judiciales, civiles y penales, pero
no los que han de catisfacerse en las resoluciones administrativas.

En esa virtud, la controversia en el juicio de amparo no puede
propiamente versar sobre el incumplimiento de tales requisitos en
un acto administrativo, a no ser que se apliquen para éste, como
de hecho ha sucedido, las normas relativas a las resoluciones en
juicios de orden civil, lo cual, aparte de la falta de fundamento,
origina las lamentables consecuencias que se producen cuando se
aplican criterios civilistas a materias administrativas.

En el caso, esas consecuencias se traducen en que los actos
de la Administracién se sujetan a un examen de una rigidez
tan exagerada que, o bien se sacrifica el derecho del particular
por una interpretacién mezquina de la ley, o bien se perjudica
el funcionamiento de la Administracién porque no se obser-
van los principios de interpretacién de las leyes administrati-
vas que requicren una flexibilidad y una matizacién especiales
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en razén de los multiples intereses que normalmente pone en
juego la actuacién administrativa.

Por lo que hace a la garantia del articulo 16, si bien es cier-
to que, a pesar de su propésito primitivo, se ha extendido
hasta la proteccién contra cualquier acto que no emane de
autoridad competente y que no funde ni motive la causa legal
del procedimiento, tampoco puede ser base para controlar adecua-
damente a la Administracion, pues ¢sta se encuentra, en la mayor
parte de los casos, en la posibilidad de satisfacer formalmente
el requisito externo de fundar y motivar sus procedimientos, y
esto, como se comprende, no es de ninguna manera una debida
proteccion para el particular.

Finalmente, las férmulas rigidas de la instancia de amparo
administrativo v la escasa discrecion de los jueces que lo fallan,
han impedido que ese juicio sea, no s6lo un medio de reparar
las ilegalidades de la Administracién, sino también una fuente
de orientacién y desarrollo de las instituciones administrativas,
como en otros paises ha sido la jurisprudencia de los tribunales
administrativos.

La Suprema Corte asi lo ha estimado como lo demuestran
las siguientes expresiones del informe de la Segunda Sala, ren-
dido al terminar el afio de 1959:

Salvo en materia fiscal federal, donde a través de un tribunal de
lo contencioso administrativo se organiza y clasifica la justicia fis-
cal, en todas las demas ramas de la Administracién los actos de las
diversas autoridades llegan al juicio de amparo sin la uniformidad
que hubiera podido imprimirles la unidad de criterio de la Admi-
nistracién al producirlos sin la unidad de jurisprudencia de un tri-
bunal de lo contencioso-administrativo al juzgarlos. Nos falta por
tanto, ademis de un Codigo Administrativo fundado en la Cons-
titucién, una justicia administrativa a semejanza de la ya experi-
mentada favorablemente en ¢l Tribunal Fiscal de la Federacion. El
juicio de garantias no estd hecho ciertamente para reemplazar a
aquél ni a ésta.

Ante la urgente necesidad de crear una justicia administra-
tiva mas conforme con el desproporcionado crecimiento de la
Administracién, se han dado en México dos pasos de suma im-
portancia, aunque ellos no resuelvan el problema en su integridad.

El primero de cllos consistié en la creacién de tribunales admi-
nistrativos especializados dentro de la 6rbita del Poder Judicial
Federal. Este paso se inicié en el ailo de 1928 en que por reforma
constitucional la Suprema Corte de Justicia que hasta entonces
funcionaba solamente en pleno se dividi6 en diversas Salas, una
de las cuales fue la Sala Administrativa, encargada exclusivamen-
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te de los amparos contra actos de autoridades administrativas.
Concordando con esa reforma y con la misma competencia en
primera instancia, se establecieron dos juzgados de Distrito en ma-
teria administrativa en el Distrito Federal.

El otro paso se dio en 1936 al expedirse la Ley de Justicia
Fiscal, creando el Tribunal Fiscal destinado a conocer el con-
tencioso fiscal, y mas tarde en 1938 al establecerse el Tribunal
de Arbitraje con competencia para conocer los conflictos indi-
viduales o colectivos de los trabajadores al servicio del Estado.

Para establecer el Tribunal Fiscal de la Federacién hubo
necesidad de desechar interpretaciones tradicionales, v, de acuerdo
con la Fxposicién de Motivos de la Ley, se considerd posible,
constitucionalmente, €l establecimiento de un tribunal adminis-
trativo en razén de algunas tesis sostenidas por sentencias, rela-
tivamente recientes de la Suprema Corte de Justicia.

En efecto, partiendo de la base de que la Corte ha interpre-
tado el articulo 22 constitucional considerando que no es con-
fiscatoria la aplicacién total o parcial de los bienes de una per-
sona para el pago de impuestos o multas cuando se hace por
la autoridad que conforme a la ley sea competente, se despren-
dié 1a conclusiéon de que en el sentir de la Corte, es problema de la
ley secundaria ¢l de organizar las competencias de las autoridades
en punto a cobro de impuestos o multas.

Ya en este plano, dice la Exposicién de Motivos, es indiscutible
que resulte mas légico y conveniente para todos, no sélo para el
Fisco, sino para los causantes mismos, que la liquidaciéon y el cobro
de los impuestos, y demds prestaciones fiscales, no se lleve a cabo
dentro de la desordenada legislacién en vigor, que presenta inter-
ferencias carentes de todo apoyo juridico o de utilidad practica,
entre las autoridades judiciales y las autoridades administrativas,
sino al amparo de un sistema logico v congruente en el que, sin
que se olviden las garantias que el particular necesita, haya un con-
junto de principios que ordenen y regulen la liquidacién y el cobro
de tales prestaciones a través de los dos periodos que la doctrina
reconoce: el periodo oficioso y el periodo contencioso, que es el
que tendrd a su cargo el tribunal.

Igualmente se tomé en consideracién que, de acuerdo con
el criterio sustentado por la Suprema Corte, el cobro de los
impuestos no constituye un derecho incorporado a la capaci-
dad privada del Estado, sino que debe efectuarse mediante el
ejercicio de atribuciones de poder publico, que se concentran
en mandamientos unilaterales y ejecutivos que no requieren ni
para su validez ni para su cumplimiento la sancién previa de los
organos jurisdiccionales, sin perjuicio de que los particulares afec-

DR © 1965. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/VKL4hg

94 GABINO FRAGA

tados puedan, a posteriori, iniciar la revisién en la via jurisdic-
cional de tales mandamientos.

De esta tesis se desprendi6 la siguiente conclusién: no existe
inconveniente legal alguno para establecer un procedimiento
jurisdiccional ante tribunales administrativos si la intervencién
de ¢éstos no coarta el derecho de los particulares para ocurrir,
posteriormente, al juicio de amparo que tradicionalmente ha
sido en México el que ha ofrecido €l camino para la revisiéon de
los actos administrativos.

También se tomd en cuenta que la jurisprudencia mexicana,
a partir del afio de 1929, ha consagrado la tesis de que las le-
ves pueden conceder un recurso o medio de defensa para el
particular perjudicado, ante autoridades distintas de la judicial,
y que dicho recurso debe agotarse antes de la interposicién de
la demanda de garanttas.

Como, por otra parte, la jurisprudencia también ha sostenido,
al interpretar el articulo 14 constitucional que establece la ga-
rantia del juicio, que no es necesario que ¢ste se tramite precisa-
mente ante las autoridades judiciales, implicitamente, se dice, se
ha reconocido la legalidad de procedimientos contenciosos de
caracter jurisdiccional tramitados ante autoridades administrativas.

Sobre la base de las anteriores interpretaciones se justifica en
la ley como antes se dice, la creacién del Tribunal Fiscal de la
Federacién.

La idea de la Ley de Justicia Federal fue la de crear un Tribu-
nal Administrativo con plena autonomia organica.

Para ese efecto, v a pesar de considerar que el Tribunal esta
colocado dentro del marco del Poder E)ecutlvo se han estableci-
do disposiciones que garantizan la separacién completa de sus
funciones de las de la Administracién activa.

Asi, en primer término, la competencia del propio tribunal es
exclusivamente de caricter jurisdiccional, y se inicia al concluir el
periodo oficioso del procedimiento fiscal.

De conformidad con las disposiciones del Cédigo Fiscal de 30
de diciembre de 1938, que vino a incluir en sus disposiciones las
relativas al Tribunal de que venimos hablando es posible hacer
una distincién clara entre la fase oficiosa y la fase contenciosa
del procedimiento tributario, y esta tltima es la Gnica que corres-
ponde a la competencia del Tribunal Fiscal de la Federacién.
(Codigo citado, titulos 11y 1v.)

En segundo término, el tnbunal esta investido de un poder de
decisién que, a pesar de tenerlo por delegaciéon que en su favor
hace el Poder Ejecutivo, no esta sujeto a ningin control por
parte de éste.

El articulo 146 del Cddigo Fiscal establece que el tribunal
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“dictard sus fallos en representacién del Ejecutivo de la Unién,
pero serd independiente de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, y de cualquiera otra autoridad administrativa”.

Lo anterior significa que el sistema adoptado por la ley es el
conocido en la doctrina con el nombre de sistema de justicia
delegada, es decir, que el tribunal tiene facultades no sélo de
instruir el procedimiento y de proponer resoluciones, sino de dic-
tar estas daltimas.

Con motivo de la delegacién de facultades en favor del Tri-
bunal Fiscal, surge el problema de que como éste forma parte
del Poder Ejecutivo y dicta los fallos en representacién de tal
Poder, debe regir respecto a sus resoluciones la regla estable-
cida en el articulo 92 de la Constitucién, o sea la de que es in-
dispensable el refrendo de la Secretaria de Estado a la que el
asunto corresponde.

La Exposicién de Motivos de la Ley, en una forma indirecta,
aborda ¢l problema cuando se expresa en los términos siguientes:

La delegacién de facultades del Poder Ejecutivo a un 6rgano dis-
tinto que se efectia mediante una ley, no es una novedad en nues-
tro derecho. Asi, no se ha discutido la posibilidad constitucional de
crear entre nosotros establecimientos piblicos, servicios descentra-
lizados en los que, salvo para dictar resoluciones que restrictiva-
mente enumera el estatuto de los respectivos establecimientos, el
presidente de la republica y los secretarios de Estado pierden toda
facultad decisiva. No quiere decir esto que el Tribunal Fiscal de
la Federacién vaya a ser un establecimiento publico, un servicio
descentralizado o personalizado ... Si se menciona a dichos esta-
blecimientos, es sélo para mostrar que en €l Derecho Mexicano no
es desconocido que mediante una ley se cree un drgano que por
delegacién ejercite, sin intervencién ni del presidente de la repi-
blica ni de los secretarios de Estado, facultades que corresponden
al Poder Ejecutivo.

Y sigue diciendo:

Naturalmente que dictado el fallo por el tribunal, su ejecucion,
mediante actos que si corresponden a la administracién activa y
que por tanto deben emanar del presidente de la repdblica con
refrendo de su secretario o de éste simplemente ejercitando sus
funciones representativas propias, queda a cargo de la autoridad
demandada.

Vienen a asegurar la independencia del tribunal frente a la ad-
ministracién activa las normas adoptadas en la ley como garan-
tias para los magistrados que lo integran.

De acuerdo con el articulo 147 reformado del Cédigo Fiscal,
el tribunal se compone de 21 magistrados, que segiin el articulo
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148 deben ser nombrados por el presidente de la Republica, a
propuesta de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, y con
ratificacién del Senado en los términos de la fraccién 1 del ar-
ticulo 76 de la Constitucién.

En el mismo precepto se establece que los magistrados dura-
ran en su encargo seis afios y no podran ser removidos sino en los
casos en que pueden serlo constitucionalmente los funcionarios
del Poder Judicial de la Federacién, en el concepto de que la re-
mocion serd acordada por el presidente de la Republica, y some-
tida a ratificacién del Senado.

De esta manera se ha pensado que, al considerar a los magis-
trados del tribunal como altos empleados de Hacienda y sujetar
su nombramiento y remocién a la aprobacién del Senado, se sen-
tirin con la confianza de que ocupan sus puestos no por volun-
tad exclusiva del Ejecutivo, sino por la de éste y uno de los ele-
mentos del Congreso de la Unién.

En el mismo sentido opera la garantia consistente en que su
responsabilidad s6lo puede hacerse efectiva por las causas y en
los términos que la responsabilidad de los funcionarios del Po-
der Judicial, es decir, como indica la Exposicion de Motivos,
“previa la instauracién de un procedimiento de caricter penal”.

Finalmente, se completa el sistema de garantias estableciendo
que el sueldo de los magistrados del Tribunal no podrd redu-
cirse durante el término de su designaciéon. (Cédigo citado, ar-
ticulo 158.)

El articulo 160 del referido Cédigo Fiscal sefiala como com-
petencia de las Salas del Tribunal, €l conocimiento de los juicios
que se inicien:

I. Contra las resoluciones y liquidaciones de la Secretaria de
Hacienda v Crédito Publico, de sus dependencias o de cualquier
organismo fiscal auténomo que sin ulterior recurso administrativo,
determinen la existencia de un crédito fiscal, lo fijen en cantidad
liquida o den las bases para su liquidacién:

II. Contra las resoluciones dictadas por autoridades dependien-
tes del Poder Ejecutivo que constituyan contra funcionarios o em-
pleados federales responsabilidades en materia fiscal.

III. Contra los acuerdos que impongan definitivamente, v sin
ulterior recurso administrativo, sanciones por infraccién a las leyes
fiscales. Para los efectos de esta fraccion no se considerard como
recurso administrativo la condonacién a que se refiere el articulo 51.

IV. Contra cualquiera resolucién diversa de las anteriores, dic-
tadas en materia fiscal y que cause un agravio no reparable por
algiin recurso administrativo;

V. Contra el procedimiento administrativo de ejecucién por
quienes, habiendo sido afectados por €], afirmen:
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19 Que el crédito que se les exige se ha extinguido legalmente,
salvo lo previsto por el articulo 55 de ese Cédigo;

29 Que el monto de crédito es inferior al exigido, o

32 Que son poseedores, a titulo de propietarios, de los bienes
embargados o acreedores preferentes al fisco, para ser pagados con
el producto de los mismos. El tercero debera, antes de iniciar el
juicio, formular su instancia ante la oficina ejecutora, o

49 Que el procedimiento coactivo no se ha ajustado a la ley. En
este ultimo caso, 1a oposicién no podrd hacerse valer sino contra la
resolucién que apruebe el remate; salvo que se trate de resolucio-
nes cuya ejecucion material sea de imposible reparacién;

VI. Contra la negativa de una autoridad competente para orde-
nar la devolucién de un impuesto, derecho o aprovechamiento ile-
galmente percibido;

VII. Por la Secretaria de Hacienda para que sea nulificada la
decisién administrativa favorable a un particular.

En estos casos, cuando con la nulidad deba tomar nacimiento un
crédito fiscal, admitida la demanda, la Secretaria podra ordenar que
se practique un embargo precautorio, salvo que el interesado otor-
gue garantia en los términos de los articulos 188 y 191;

VIII. Contra las resoluciones definitivas que, sin ulterior recurso
administrativo, nieguen o reduzcan las pensiones y demdis presta-
ciones sociales que concedan las leyes de la materia en favor de
los miembros del Ejército y la Armada Nacionales y de sus fami-
liares o derechohabientes con cargo a la Direccion de Pensiones
Militares o al Erario Federal, asi como las que establezcan obliga-
ciones a cargo de las mismas personas dictadas con aplicacién de
las leyes que rijan el otorgamiento de dichas prestaciones.

En los casos a que se refiere esta fraccion, se estar a lo que
dispongan otras leyes aplicables en cuanto a los requisitos especia-
les para la procedencia de la accién o para la substanciacién del pro-
cedimiento, sin perjuicio de la aplicacién de las demis reglas esta-
blecidas en este Cédigo.

IX. Con motivo de las controversias que se susciten sobre inter-

pretacién y cumplimiento de contratos de obras publicas celebra-
dos por las dependencias del Poder Ejecutivo Federal.

X. Cuando una ley especial otorgue competencia al Tribunal
Fiscal de la Federacién.

A partir de 19 de enero de 1947, y en virtud de las reformas que
se hicieron a la Ley de Hacienda del Departamento del Distrito
Federal por ley de 31 de diciembre de 1946, el contencioso fis-
cal de dicho Departamento pasé a ser de la competencia del
Tribunal Fiscal.
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Las facultades que originalmente se otorgaron al Tribunal fue-
ron las que corresponden al tipo del contencioso de anulacién.

Ser4 el acto, v a lo sumo el érgano, el sometido a la jurisdiccién
del tribunal, no el Estado como persona juridica. El tribunal no
tendrd otra funcién que la de reconocer la legalidad o la de decla-
rar la nulidad de actos o procedimientos. Fuera de esa 6rbita la
Administracién Publica conserva sus facultades propias y los Tri-
bunales Federales, v concretamente, la Suprema Corte de Justicia
su competencia para intervenir en todos los juicios en que la Fede-
racion sca parte. (Exposiciéon de Motivos.)

La ley fija como causas de anulaciéon de una resoluciéon o de
un procedimiento administrativo; la incompetencia del funcio-
nario o empleado que haya dictado el acuerdo o que haya trami-
tado el procedimiento impugnado; la omisién o incumplimiento
de las formalidades que debe revestir la resolucién o el procedi-
miento impugnado; la violacién de la ley aplicada o que debid
aplicarse al emitir la decision, y el desvio de poder, tratindose
de sanciones impuestas por infracciones a las leyes fiscales (ar-
ticulo 202).

En la Exposicién de Motivos se indica que se ha circunscrito
la anulacién por desvio de poder a las sanciones, porque es alli
en donde la necesidad del acatamiento de las reglas establecidas en
el otorgamiento de esta facultad discrecional, aparece con toda
claridad en el derecho tributario mexicano, va que en materia de
impuestos las autoridades normalmente se limitan a cumplir pre-
ceptos expresos de la Ley.

Del caracter que tiene el contencioso sometido al Tribunal Fis-
cal se deriva el alcance de los fallos que dicta. Ellos deben limi-
tarse a reconocer la legalidad o a declarar la nulidad de los actos
o procedimientos impugnados (articulo 204). Y como dice la
Exposicion de Motivos, el tribunal no esta dotado de competencia
para pronunciar mandamientos dirigidos a obtener la ejecucién
de sus fallos. La resistencia de las autoridades a cumplirlos debe
combatirse por los medios ordinarios, principalmente por el jui-
cio de amparo.

Finalmente, el procedimiento para la tramitaciéon de los juicios
ante el Tribunal Fiscal esta estructurado de acuerdo con los prin-
cipios del sistema del procedimiento oral.

Ese procedlmlento constituye un verdadero juicio y no un re-
curso, pues, segin la idea del legislador, si esta tltima designa-
cion se hubiera dado a la instancia del tribunal se habria supuesto
la continuidad dentro de un mismo procedimiento, lo cual no
ocurre, pues como va antes se ha dicho, esa instancia marca el
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momento en que se pasa de la fase oficiosa a la fase contenciosa
del procedimiento tributario.

Dada la posibilidad que existe de que en el funcionamiento
del tribunal, por razén de su divisién en siete salas, existan reso-
luciones que sustenten tesis contradictorias, la ley ha facultado
al Pleno para intervenir, a instancia de alguno de los magistrados
o de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, para fijar la ju-
risprudencia del tribunal en el caso de que existan esas resolu-
ciones contradictorias; naturalmente, sin que por ello se afecten
las decisiones de los casos concretos sobre los que hayan versado.

Por ley de 30 de diciembre de 1946 (Diario Oficial de 31 del
mismo) se establecid un recurso ante la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacién contra las sentencias que dicte el Tribunal
Fiscal, respecto de las que no proceda otro recurso segtin las
leyes que rigen el funcionamiento de dicho tribunal y siempre
que el interés del negocio no se haya precisado, no sea precisa-
ble o sea de veinte mil pesos o mayor, en el concepto de que di-
cho recurso se debe proponer y substanciar en los términos, forma
y procedimientos que sefiala la ley respectiva para la revisién en
amparo indirecto.

Por ley de 29 de diciembre de 1948 (Diario Oficial de 31 del
mismo) se establecidé ignalmente un recurso de revisiéon contra
las sentencias del Tribunal Fiscal en las que declare la nulidad
de resoluciones de las autoridades fiscales del Distrito Federal,
debiendo interponerse dicho recurso por esas autoridades, sin que
se fije limite en cuanto al monto de la controversia, y debiendo
tramitarse y resolverse la revisién por la Suprema Corte de Jus-
ticia en la forma y términos de las revisiones en amparos indirectos.

Por dltimo en la Ley de Depuracién de Créditos a cargo del
Gobierno Federal de 31 de diciembre de 1941 se dio al Tribunal
Fiscal competencia para conocer de reclamaciones que se fundan
en actos u omisiones de los que conforme a derecho dan origen
a la responsabilidad civil del Estado en cuyo caso, segiin la citada
ley “no serd preciso demandar previamente al funcionario o fun-
cionarios responsables siempre que tales actos u omisiones impli-
quen una culpa en el funcionamiento de los servicios publicos”.
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