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1. Introduccion

1. El tema de la defensa juridica y predominantemente procesal de los
derechos e intereses juridicos de los gobernados frente a lo que se califica
como sector paraestatal constituye uno de los temas esenciales de nuestro
tiempo, en virtud de que forma parte del sector mis amplio que se refiere
a la tutela de los gobernados frente a la administracién pitblica, cada vez
més absorbente y poderosa en esta época, y que amenaza serlo todavia
mas en el future préximo,

2. Por otra parte conviene subrayar que el propio tema se encuentra
estrechamente relacionado y dificil de delimitar de las otras dos cuestio-
nes capitales que se discutirdn en este Noveno Congreso Mexicano de Dere-
cho Procesal, es decir, por una parte la relativa a los sisternas de proteccion
al interés de los consumidores y a otros intereses colectivos, y por otra, la
relacionada con nuestro juicio de amparo. En efecto, por lo que se refiere
a la primera, podemos destacar que cuando se habla del sector paraestatal
se comprende también a las empresas pablicas v a los fideicomisos también
de caricter piblico, tomando en cuenta que particularmente dichas em-
presas participan activamente en la produccién y distribucién de bicnes
y servicios, por lo que pueden afectar a los consumidores; por otra parte
los llamados intereses colectivos, transpersonales o difusos, pueden ser lesio-
nados tanto por las empresas y fideicomisos, como por los organismos
publicos descentralizados, y finalmente, todos los instrumentos de proteccitén
al plantearse en la via procesal desembocan de manera inmediata o en su
culminacién, en €l juicio de amparo, Debido a esta estrecha vinculacién,
serd necesario hacer referencia a todos estos sectores, pero procurando no
invadir los otros campos, en virtud de que el solo tema gque nos toca
desarrollar es lo suficientemente extenso como para no tener necesidad de
incursiones en los demds.
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3. Como punto de partida es posible afirmar que es necesario revisar
los conceptos de caricter tradicional, al menos en la doctrina, la jurispru-
dencia y la legislacién mexicana, por lo que se refiere a la idea de autoridad
que se utiliza para la impugnacién de sus actos ante los tribunales federales
a través del juicio de amparo, e intentar una delimitacién entre las diversas
instituciones que se agrupan, también en nuestro ordenamiento, en el
llamado sector paraestatal, porque del replanteamiento de la problematica
de estas materias, depende mucho la posibilidad de plantear las soluciones
que requieren los ripidos cambios que experimenta tanto el Estado como
la sociedad civil mexicanos.

4, En primer lugar se sigue utilizando, al menos en la legislacion y la
jurisprudencia de nuestro pais, un concepto superado de autoridad, como
los entes, organismos o funcionarios plblicos que de manera directa dis-
ponen de los medios coercitivos para imponer sus determinaciones a los
gobernados, y en forma mas simple, a los 6rganos directos del Estado,
especialmente de la administracién.* Con lo anterior se ignora la trans-
formacién de los organismos estatales contemporineos, que al mismo
tiempo que crecen en extensién y poder, van adoptando formas descon-
centradas y particularmente descentralizadas para poder desartollar con
mayor eficacia las areas cada vez mas amplias que deben efectuar; formas
que son muy complejas, pues si bien no surgieron de pronto ‘ent los ultimos
afios; sino que se remontan al menos en la era moderna a la creacion de
los sistemnas federales, * su diversidad ha aumentado considerablemente.

5. O sea, que en otras palabras, la autoridad de los érganos directos
del poder piblico se ha delegado en los organismos piblicos descentraliza-
dos, que adoptan mayor flexbilidad en el ejercicio de esa autoridad, en
virtud de que se les otorga personalidad y patrimonio propios, y en ciertos
supuestos, también autonomia para designar sus autoridades -y realizar fa-
cultades de carécter legislativo, que es el grado més amplio-de la ‘descen-
tralizacién, ya sea por territorio o por servicio.® :

6. Los citados organismos descentralizados, sean o mno de caracter
auténomo, al ejercer las facultades pablicas que les han delegado los 6rga-

t En efecto, de acuerde con la tesis de Jurisprudencia de la Suprema Corte de Jus-
ticia, nlmero 53, pigina 98, del volumen de las tesis comunes al Pleno y a las Salas. del
Apéndice al Semanario Judicial de la Federacién publicado en el afio de 1975, “El tér-
mino ‘autoridades’ para los efectos del amparo, comprende a todas aquellas personas
que disponen de la fuerza piblica. en virtud de circunstancias, ya legales, ya de hecho,
y que. por lo mismo, estén en posibilided material de obrar como individuos que ejerzan
actos pablices, por el hecho de ser piiblica la fuerza de que disponen®,

2 Lg bibliografia es muy extensa, pero nos limitamos a sefialar, por su carécter ge-
neral el libro de Ferranpo Babia, Juan, EI Estado Unitario, el federal y el Estado regio-
nal, Madrid, 1978, especialmente pp, 69424, ' '

# Cfr. Garcfa pE Enterrfs, Epvarpo y Fernknpez, Tomis Ramén, Curso de dere-
cho administrativo, tomo I, 3a. Ed., Madrid, 1980, pp,_303-360; Gororro, Acvsrin A,
Tratado de derecho administrative, tomo I, Buenos Aires, 1974, cap, XI, 2.32, i
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nos centrales del poder, estdn en posibilidad de restringir {(y de hecho, la
afectacién se realiza con mucha frecuencia) los derechos e intereses juri-
dicos de los gobernados, en ocasiones inclusive con mayor intensidad que
los organismos directos del Estado, puesto que se encuentran mas préxi-
mos a los particulares, lo que trae como consecuencia que sean insuficientes
los instrumentos juridicos tradicionales para lograr una reparacién ripida
y eficaz de las citadas violaciones.

7. También debemos destacar que la sociedad contemporinea es plu-
ralista y grupal, aun en los paises socialistas que pretenden una mayor
armonizacién entre los diversos sectores sociales, * y esto determina que las
relaciones entre los diversos grupos provoque la afectacién de la esfera
juridica de los particulares o inclusive de los propios sectores, ¥y que por
ello también sea preciso revisar los instrumentos tradicionales de tutela
de los derechos personales, aun cuando los mismos no sean menoscabados
por drganos de autoridad. Por ello es que se ha estudiado la posibilidad
de utilizar medios normativos més eficaces que los que se han venido
empleando hasta e] momento.

8. En esta direccién podemos sefialar que en la ciudad de Estrasburgo,
Francia, se realizé en el mes de diciembre de 1969 un Coloquio sobre el
tema Proteccién de los derechos humanos en las relaciones entre particulares,
con motivo de la inauguracién de las actividades del Instituto Internacional
de los Derechos Humanos, fundado por el ilustre René Cassin, que se enten-
dié no en el sentido aparente de la tutela de tales derechos frente a otras
personas individuales, sino en relacién con los grupos de interés y.de presidn,
que en ocasiones pueden afectar, inclusive en forma més intensa, los dere-
chos humanos de sus integrantes o de otras personas, ‘

9. Precisamente por esta preocupacién, se efectué en la ciudad de
Ottawa, Canad4, durante los dias 17 al 19 de febrero de 1972, el Décimo

¢ Podemos tomar como modelo al arquetipo soviético, que es el inspirador de los
restantes paises socialistas, en virtud de que segin el segundo pérrafo del articulo 19
de ln Constitucién Federal de 7 de octubre de 1977, “...El Estado contribuye a intensi-
ficar la homogeneidad social de la sociedad, es decir, a borrar las diferencias de clase v
las diferencias esenciales entre la ciudad y el campo, entre el trabaje fisico. y el intelec-
tual, a desarroilar y acercar omnilateralmente todas las naciones vy etnias de la URSS”,
Para una visién de conjunto de los Estados socialistas, cfr. Biscarert: o1 RurFria, Paoro,
Introduzione al diritto costituzionale comparato, 4a. Ed., Milano, 1980, pp. 317-463, trad.
castellana de Hictor Fix-Zamupio, a la 2a. Ed,, italiana, Introduccién al derecho cons-
titucional comparado, México, 1975, pp. 188-260.

& Cfr. Fix-Zamupro, HEcTtor, “Algunos aspectos de la proteccién de los derechos
humanes en las relaciones entre particulares en México y Latincamérica”, en Revista
juridica veracruzans, Jalapa, Veracruz, México, abril-junio de 1970, pp. 5-47; traducido
al francés para su presentacién en el citado Coloquio con el titulo “Quelques aspects de
la protection des droits de 'homme dans les rapporls entre personnes privées au Mexique
¢t en Amerique Latine”, en la obra colectiva René Cassin Amicorum Discipulorumaque
Liber, tomo 1T, Paris, 1971, pp. 279-310. :
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Coloquio Internacional de Derecho Comparado, en el cual, ademéis de la
cuestion relativa a la proteccién de los gobernados frente a las autoridades
administrativas, se estudiaron otros dos temas: al individuo frente a las
grandes empresas (entre las cuales se encuentran no sélo las privadas sino
también las ptblicas) y las personas frente @ los sindicatos, ®

10. Los tratadistas también se han ocupado del problema de los peli-
gros de las violaciones de los derechos de los gobernados por los grupos u
organismos sociales poderosos, entre ellos los de caricter econémico, politico,
profesional e inclusive cultural,” si bien en nuestro pais la cuestion se ha
abordado mas recientemente. ®

11, Uno de los casos més importantes resueltos por la Suprema Corte
Argentina el 5 de septiembre de 1958, en el asunto planteado por Samuel
Kot, se refiri6 a la procedencia del derecho de amparo, reservado tradi-
cionalmente a la tutela de los particulares frente a las autoridades piblicas,
para la proteccién de los mismos gobernados en relacién con otros parti-
culares, en realidad, grupos de presién, puesto que se solicité respecto de
actos de un sindicato de trabajadores.® La trascendencia de este fallo
radica en haber destacado la conveniencia de utilizar medios rapidos y
eficaces para tutelar los derechos fundamentales de la persona humana
consagrados constitucionalmente no sblo frente a las autoridades en su

¢ Los trabajos presentados y las conclusiones adeptadas en dicha reunién fueron
publicados en el volumen por el Centre Canadien de Droit Comparé, con el titulo
Travaux du dixiéme Coloque International de Droit Comparé. Proceedings of the Tenth
International Symposium on Comparative Law, Ottawa, Ontario, Canada, 1973,

7 Cfr. Lomparo1, Grorcro, Potere private e diritti fondamentali, Tomo I, Milano,
1970, pp. 16 y ss; LEwan, Kennern, M. “The Significance of Constitutional Rights for
Private Law, Theory and Practice in West Germany”, en The International and Com-
parative Law Quaterly, Londen, julio de 1978, pp. 571-591.

& Un breve resumen de los problemas relativos a la tutela de los derechos funda-
mentales frente a los sectores sociales, ademas de los estudios citados en la nota 5 de
este trabajo, puede consultarse n el trabajo de Fix-Zamupio,HEcToR, “El juicio de
amparo en Latinoamérica”, en Memoria de El Colegio Nacional, México, 1978, pp. 126-
130, trad, al inglés por el profesor Cant E. Scuwarz con €l titulo de “The Writ of Am-
paro in Latin America”, en Lawyer of the Americas, Miami, invierno de 1981, pp. 382-384.

® Fn la parte relativa de la citada sentencia de la Suprema Corte Argenting, se sos-
tuvo: “...Aun menos admisible es el distinge a que antes se ha hecho referencia (pro-
teceién de los derechos humanos sélo frente a las auteridades v no respecto de los particu-
lares), considerando las condiciones en que se desenvuelve la vida social en estos fltimos
cincuenta afios. Ademés de los individuos humanos y del Estado, hay ahora una tercera
categoria de sujetos, con o sin personalidad juridica, que sélo raramente conocieron los
siglos anteriores: los consorcios, los sindicatos, las asociaciones profesionales, las grandes
empresas, que acumulan casi siempre un enorme poderio material o econémico. A me-
nudo sus fuerzas se oponen a las del Estado y no es discutible que estos entes colectivos
representan, junto con el progreso material de la sociedad, una fuente de amenazas para
el individuo y sus derechos esenciales..” (Fallos, 241, 291). Transcrita como apéndice al
libro de Orcaz, ALFREDO, El recurso de amparo, Buenos Aires, 1961, pp. 89-109, espe-
cialmente pp. 95-96.
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sentido tradicional, sine también respecto de otros sectores sociales que no
forman parte del poder del Estado.*®

12. Si bien, por la indole de este trabajo no haremos referencia a este
tipo de protecciéon que corresponde a otro de los temas de este Congreso,
segin lo expresamos con anterioridad (es decir, el relativo a los sisternas
de proteccién al interés de los consumidores y a otros intereses colectivos),
el empleo de instrumentos que se han utilizado contra actos de autoridad,
inclusive tratindose de organismos o sectores que se consideran de caricter
privado, influyé en el planteamiento de la necesidad de emplear tales ins-
trumentos, por mayoria de razén, respecto de los organismos publicos des-
centralizados, que como veremos més adelante (véase infra parrafos 53-64)
forman parte de la administracién, y por tanto, disponen del poder coactivo
del Estado.

1I. El Estado Soctal de Derecho y la Administracion Piblica

13. El Estado Social de Derecho, calificade también por algunos tra-
tadistas como “Democracia Social”’,™ surgié de la transformacién del
Estado de Derecho clasico, individualista y liberal en una organizacién
politica en la cual se reconoce la estructura grupal de la sociedad y la nece-
sidad de armonizar los diversos intereses de los grupos sociales, econémicos,
politicos y culturales, cada vez mas complejos. 2

14. Son varias las Constituciones contemporineas que consignan expre-
samente este concepto y entre ellas podemos mencionar la Ley Funda-
mental de la Repiblica Federal de Alemania (articule 20, 1949); y las
Constituciones, francesa (articulo 20., 1958) ; espafiola (articulo lo, inciso
1, 1978}, v Perit (articulo 79, 1979); asi como el articule lo., inciso 1,
del proyecto de Constitucién de la Confederacién Suiza, de 1977.1%

15. Pero aun en aquellos ordenamientos constitucionales que no han
formulade una declaracién expresa como la de las Cartas que hemos men-
cionado en el pirrafo anterior, en diversos grados de evolucién configuran
o se aproximan al Estado Social de Derecho, en tanto que dichos ordena-

16 Esta resolucién fue objeto de numerosos comentarios doctrinales entre los que
pueden citarse los estudios de CArriON, GENARO R., Recurso de amparo y técnica judicial.
Anéglisis eritico del caso Kot y su influencia en la jurisprudencia, Buenos Aires, 1961;
Linares Quintana, Secunpo, “La doctrina de la Corte Suprema sobre amparo de la
libertad y los grupos de interés y de presién”, en Jurisprudencia Argentina, Buenos
Aires, 30 de diciembre de 1958, pp. 1-4.

11 Cfr. entre otros el excelente estudio del conocido constitucionalista argentino Va-
nossI, Jorce Reivanoo A., El Estado de Derechp en el Constitucionalismo social, Buenos
Aires, 1982, especialmente pp. 259-279.

12 Cfr, entre otros, Garcia Perayo, Manurew, “El Estado social ¥ sus implicaciones”,
en su libro Las transformaciones del Estado contempordneo, Madrid, 1977, pp. 13-82.

13 Cfr. Fix-Zamuoio, Hécror, “Introduccién a la justicia administrativa en el orde-
namiento mexicano”, en Memoria de El Colegio Nacional, México, 1981, pp. 53-54.
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miehtos reconocen los derechos sociales, econdmicos y. culturales de los
diversos grupos sociales, y atribuyen al Estado la funcibn de lograr el
bienestar social (y por ello la calificacion de Welfare State que se le atri-
buye en los sistemas juridicos  angloamericanos). 4

16. En este sentido, el régimen constitucional mexicano, aun cuando
todavia presenta ciertos aspectos del sistema liberal clasico, modificados
de manera paulatina a través de varias reformas constitucionales,* y
tomando en cuenta también los d1f1c11es probIemas del desarrolle, debe
considerarse esencialmente msplrado en el modelo del Estado o .de la
Democracia Social, que nuestro pafs inicib al elevar, a.rango constitucional

los derechos de los trabajadores y de los campesinos en la Carta Federal
de 1917,

17. Como afirma certeramente el destacado tratadista espafiol Manuel
Garcia Pelayo, el Estado Social se caracteriza por la intervencién creciente
en las actividades econémicas, sociales, politicas y culturales, para armo-

14 Como Io afirma certeramente Vanossy, Jorce RErwawno A., El Estado de Derecho,’
cit,, sipre nota 11, p. 17, “...al modelo politico de una -“democracia social” corresponde
el modelo constitucional de un “Estade Social de Derecho” (Herman HEeLLER) o, mas
precisamente, de un “Estado democritice .y social de Derecho” tal como- recientemente
lo ha consagrado la Constitucién de Espana. Del Estado concebido, en el marco de Ia.
ya consabida nocién del “Estado de Derecho” se adviene mediante ‘el trinsito de un doble’
¢ inescindible carril, que comprende los postulades del denominade “constitucionalismo
social” 'y los requisitos insoslayables para el aseguramiento de Ia racwnahzacmn del
poder”, .
. 15 Esta evolucion se advierte con mayor vigor en las rec1entes reformas a los articu-
los 25, 26, 27 v 28 de la Constitucién Federal, pubhcadas el 3 de febrero de 1983, las
que, de acuerdo con la paite relativa de la iniciativa presidencial de diciembre de 1982,

.Sin dejar de reconocer la heterogeneldad de 1a sociedad mexicana es necesario ir
dando cauce a una creciente organizacién y participacién de la sociedad civil en los
procesos de la vida nacional. Los principies constitucionales del- desarrollo econdémico
nacional, que esta reforma. propone, estan referidos & la naturaleza y funcionamiento de
nuestro sistema politico que establece la Constitucién, Estos son correspondientes con
el régimen de propiedad y las formas de relacién del Estado y la sociedad que ella de:’
termina, asi como con nuevos mecanismos de participacién social que Ileven a fortalecer
y perfeccionar nuestro régimen democratico. Estos principios de filosofia politica del
desarrollo econdmico nacional son consecuentes con la esencia de la Revolucién Mexica-
na, con la necesidad de un desarrollo equilibrado y formas mds modernas de organizacién
econdmica, sm que se altere la estructura de nuestro orden nermativo y constitutivo do
gobierno. ..

18 En relacién con el nacimiento y desarrollo de los derechos sociales consagradoes
en la Carta Fundamental de 1917, pueden citarse entre otros, los siguiente trabajos: TRUE-
A UnrsINA, ALBERTO, Lg primera Constitucién Politico-Social del mundo, México, 1971;
Id. Derecho social Mexicane, México, 1978; Menpiera ¥-NURez, Lucto, Derecho social,
3a. Ed., México, 1980; CaMrinro SAINZ, Jost, Los derechos de la persona humana. Los
derechos sociales, México, 1962; Rryrs NEVARES, SALvADOR, “Apunte histdrico sohre los
derechos sociales”, en la obra Los derechos sociales del pueblo mexicano, tomo I, México,
1979, pp. 145-252, - -
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nizar y coordinar los diversos intereses de una comunidad pluralista; redis-
tribuir bienes y servicios, y para obtener una meta muy dificil de alcanzar:
la justicia social, y por este motivo se le ha calificado de muy diversas
maneras como Estado benefactor, promotor, distribuidor, mandger, etcé-
tera. 17

18. Este intervencionismo cada vez més amplio y vigoroso en las dis-
tintas actividades de la sociedad pluralista cantemporanea, se realiza a través
de la organizacién técnica con el cual cuenta el Estado moderne para
obtener estos objetivos de justicia social, es decir, la administracién piblica,
que por la multiplicidad de todas las tareas que debe realizar, adopta
formas muy complejas de organizacién. Este crecimiento inevitable y no
pocas veces desmesurado de la administracién contemporanea, si bien por
un lado beneficia a los diversos sectores sociales, especialmente a aquellos
{u€ seé encuentran en una situacién menos favorable, en contrapartida,
también afecta a esos mismos grupos y a las personas individuales, al res-
tringir la esfera de la libertad de los gobernados, en virtud de que los
mismos se encuentran Sujetos en un nimero cada vez mayor de sus activi-
dades, a licencias, permisos y autorizaciones de cardcter adminisirativo.

19. Por la evolucién anterior el administrador se encuentra en una situa-
cibn muy desventajosa frente a la administracién publica de nuestra época,
al extremo que se identifica actualmente con la del gobernado, y a este
respecto, el distinguido jurista espafio]l Jestis Gonzalez Pérez sefiala con
acierto esta posicién tan dificil y a veces angustiosa del gobernado de nues-
tra época, puesto que por una parte afirma dicho tratadista que el hombre
tiene otras desgracias, la de ser administrado 18 y ademds, o tal vez por
cllo, debe considerdnsele también como el gran olvidado de los estudios
de derecho administrativo, 1* y sefiala Ia paradoja, de que la libertad en
sentido social resulta mucho més restringida en un régimen democratico
que en uno autoritario, pues en el segundo, la administracién se encuentra
menos desarrollada que en el primero, 2

20. Podemos observar en la realidad juridica y social de nuestra época,
gue se identifican casi totalmente los conceptos de gobernado y adminis-
trado, pues el primero se encuentra inmerso en el mundo, en ocasioncs
impenetrable, de Ia actividad administrativa, y a veces impotente y des-
orientado para defender su escasa esfera de libertad, cada vez més reducida,
frente a una creciente reglamentacién administrativa que llega a ser aplas-
tante,

1 Cfr. Garcia Peravo, Manuer, E! Estado social y sus implicaciones, cit., supra
nota 12, pp, 30-40.

7 Cir. Gonzirez PErez, Jests, “Asbitrariedad administrativa”, en dnuario Juridico
I, 1974, México, 1974, p. 159.

3 Cir. GoNzivrez PERez, JesCs, El administrador. Madrid. 1966. pp. 15-20.

=0 Oie. Goxzzivez Pirez, JesUs, Administracién piblica y Libertad, Mixico, 1471,
p. 19,
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II1. El Hamado sector paraestatal: organismos descentralizados, empresas
publicas y fideicomisos.

21. Lo que se ha entendido, al menos en el ordenamiento mexicano
como sector paraestatal, comprende un conjunto de instituciones que no se
encuentran debidamente delimitados, pero que én términos generales
comprende tres grandes sectores: los organismos publicos descentralizados;
las empresas publicas y los fideicomisos de interds publico, los que, de
acuerdo con nuestro sistema federal pueden establecerse tanto en el ambito
de la Federacién y del Distrito Federal, como en el de las diversas Entidades
Federativas. 2!

99, Este sector paraestatal se ha desarrollado en forma metedrica en
esta segunda posguerra, al extremo que en ocasiones puede igualar e inclusive
superar a la organizacién administrativa directa, tomando en consideracién
que el Estado liberal clasico, por su misma filosofia de intervenir lo menos
posible en las actividades econbmicas y sociales, posefa una administracién
bastante limitada que operaba esencialmente a través de las dependencias
directas o centralizadas para la prestacién de los servicios piblicos, o bien
con el auxilio de organismos privados, generalmente empresas mercan-
tiles, a los que otorgaba concesiones para la prestacién de algunos de estos
servicios, de manera que la descentralizacitn, especialmente en cuanto
implicaba la delegacién de ciertas facultades o atribuciones de autoridad,
y clerto grado de autonomia, sélo se concibié en cuanto 2 la descentralizacién
territorial, y escasamente en cuanto a los servicios mismos, 22

93. En la primera posguerra con las manifestaciones del constitucio-
nalismo social, se inicia la descentralizacién por servicio,?* que culmina,
como se ha dicho, al término de la segunda guerra mundial, con el des-
arrollo del Fstado Social de Derecho o de la Democracia Social, que implica
el desarrollo del intervencionismo estatal, con el fin de lograr una mejor
redistribucién del ingreso, una armonizacién de los intereses de los diversos
grupos sociales y la prestacién de los servicios de la seguridad social, *

21 Desafortunadamente ni ol legislador ni la doctrina mexicanos han deslindado los
campos de los organismos piblices descentralizados de las empresas del Estado, que
deben regirse por principios juridicos y econdémicos diversos. Sobre la diversidad de los
entes piblicos y un intento de establecer su tipologia, especialmente en el derecho es-
paiiol, cfr. Garcia pe EnTERria, Epvarpo ¥ FernANDEZ, ToMis-RaM6N, Curso de dere-
cho administrativo, cit., supra nota 3, tome 1, pp. 315-360.

22 Cfr. Mayzr, Otro, Derecho administrativo alemdn, trad. de Horacro H. Herepia
y Ernesto KrotosHin, tomo 1V, Buenos Aires, 1954, pp. 249-348; Jize, GastdN, Prin-
cipios generales de dereche administrativo, 1rad, de Jurio N., San MiLLAN ALMAGRO,
tomo, II, Buenos Aires, 1949, pp. 197-221. o

23 Cfr. MErkL, ApOLFO, Teorie general del derecke administrativo, México, 1975,
rp. 437451,

24 Cfp, Vanossi, Joree RemNarbo A., El Estado de Derecho, cit., supra nota 11,
pp. 45-77; Garcia Pevavo, Mawuer, El Estado social y sus implicaciones, cit., supra
nota 12, pp. 13-82.
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24. Esta evolucién de la segunda posguerra determiné forzosamente
la diversificacién de las tareas de la administracién phblica a través de
organismos e instrumentos juridicos crecientemente complejos que confor-
man lo que se ha calificado como sector paraestatal. Inclusive dentro del
campo de descentralizacion territorial se advierte una tendencia cada vez
mds vigorosa hacia la descentralizacién de las actividades no s6lo adminis-
trativas sino también politicas, a través de los sistemas del federalismo cla-
sico, que actualmente desembocan en el llamado federalismo cooperativo, *°
y también en forma de otros sistemas de descentralizacién como los llamados
Estados Regionales, en los cuales se delegan en algunos entes territoriales,
determinadas facultades de autonomia politica, econdémica y administra-
tiva, como ocurre en los ordenamientos constitucionales de Italia (1948),
Portugal (1976)) y Espafia (1978).% Pero inclusive en Francia, que se
ha considerado el pais centralista por excelencia, se advierte una tendencia
descentralizadora de caracter territorial, 27

25. Por lo que se refiere a la descentralizacién por servicio, parti-
cularmente la de cardcter administrativo, ha sido muy intensa, v ha dado
lugar a la creacidn de dos tipos esenciales de instituciones: los organismos
descentralizados y las empresas pablicas, y en nuestro ordenamiento tam-
bién los fideicomisos de caricter piiblico, que en su conjunto, como se
ha expresado, integran el sector calificado como paraestatal.

26. Por lo que se refiere al primer tipo de Instituciones, es decir, los
llamados organismos piblicos descentralizados, pueden dividirse a su vez
en dos grandes sectores: los que tienen delegacién de facultades, pero depen-
den directamente del control de la administracién central, y los calificados
de auténomos, es decir, aquellos que poseen atribuciones para su auto-
gobierno, pues estan facultados para designar sus autoridades, expedir dis-
posiciones legislativas internas y en ocasiones, imponer sancicnes discipli-
nariag, 28

23 Cfr. entre otros Dominicté, CHArLES, “El federalismo en Suiza®, trad. de LeoNeL
Pérez NIETO, en Boletin Mexicano de Derecho Comparado, num. 33, septiembre-diciem-
bre de 1978, pp. 255-311.

28 (Cfr. La PERGOLA, ANTON10, “Federalismo y regionalisme; el caso italiano™, en
al libre colectivo Federalismo y regionalismo, editado por Gumersinde Trujillo, Ma-
drid, 1978, pp, 167-196; Gomes Canoricio, J. J. v MoReira, Vital, Constitucde da
Repiiblica Portuguesa. Anotada, Coimbra, 1978, pp. 413-436; Ferranpo Bapia, Juan,
“Del Estado Unitario al Estado Autondmico”, en Revista del Departemento de Derecho
Politico, ndm. 5, Madrid, invierno de 1979-1980, pp. 7-19. De Quiveirsa Baracuo, Josg
A1vreno, Teoria geral de jederzlismo, Belo Horizonte, 1982, pp. 269-301,

27 Pueden consultarse las leyes, nim. 82-213 de 2 de marzo de 1982, relativa a los
derechos de las comunas, departamentos y las regiones; las modificaciones complemen-
tarias de la nim, 82-622 de 22 de julio de 1982; asi como la nimero 83-8 de 7 de enero
de 1983, que regula la transferencia y reparto de competencia a las mencionadas enti-
dades locales.

28 Cfr. Garcia pE EntERris, Epvarvo v Ferndnpez, Tomis, RaMoN, Curse de De-
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27. En todos estos organismos se descubren las siguientes caracteristicas:
en primer término se les otorga personalided juridica diversa de la de las
dependencias directas; en segundo término tienen y manejan un patrimonio
que si bien estd sujeto al control y supervision de la administracién central,
pueden disponer con criterios discrecionales y flexibles, ®

28. El grado més elevado de descentralizacidén es el autondmico, que
tuvo su origen en los sisternas federales clasicos, es decir en la de caracter
territorial {ver supra parrafo 23), pero que actualmente se utiliza, con
diversas modalidades, también en la descentralizacién por servicio, o sea
en aquellos supuestos en los cuales la naturaleza misma del servicio requiere
de mayor independencia respecto de la administracién central, y como
ejemplo evidente podemos sefialar a las universidades auténomas, y para
dar un ejemplo muy cercano, la UNAM y la Universidad Auténoma Me-
tropolitana (y en grado variable las Universidades piblicas locales), las
que son organismos piublicos descentralizados, 3® auténomos, es decir, que
ademas de personalidad juridica y recursos propios {que disponen con un
mayor grado de discrecionalidad y menores controles que los restantes
organismos descentralizados), disfrutan de un sistema de autogobierno,
en virtud de que, dentro del marco de sus leyes organicas expedidas por los
drganos centrales (en este caso, el Congreso de la Unién o las Jegislaturas
de las Entidades Federativas), pueden nombrar sus propias -autoridades,
legislar internamente, y ejercer facultades. disciplinarias; sistema de auto-
nomia universitaria que se estd imponiendo en numerosos ordenamientos
contemporaneos, **

29. Lo que resulta necesario destacar, porque en ocasiones: se o]v1da o
no se toma en cuenta de manera suficiente, que los organismos publicos
descentralizados, incluyendo los calificados como auténomos, forman parie
de la administracion piblica, la que actualmente se integra con estos dos
sectores: el centralizado v el descentralizado, y por eso todos ellos son Giga-

recho -administrative, cit., supra nota 3, tomo I, pp. 325-349; Serra RoJas, ANDREs,
Derecho administrativo, 6a. Ed., tomo I, México, 1974, pp. 580-600.

29 Cir, SErra Ro7Jas, op. ult. cit., tomo I, pp. 580-622.

30 A] respecte pueden consultarse los trabajos publicados en el volumen La autono-
mia universitaria en México, en la coleccion Cincuentenario de la Autonomia de la
Universidad Nacional de México, tomo I, México, 1979, pp. 15-334, También debe recor-
darse el clasico estudio de los tratadistas mexicanos SAncHez Cufn, MANUEL; CARvATAL,
Anger, v CarriLro FLomEs, ANTONIO, “La naturaleza juridica de la Universidad Na-
cional Auténoma de México”, en Revista General de Derecha y Jurisprudencia, tomo V,
nam. 2, México, 1934, pp. 197-235

31 Pueden consultarse los numerosos estudios subre el régimen de la autonomia en
las diversas universidades piblicas latinoamericanas en €l volumen La antonomia Uni-
versitaria en América Latina, en la citada coleccién publicada con motivo del Cincuen-
tenario de la Autonomia de la UNAM, vol. 2, México, 1979, pp. 8-542. Menos reciente,
pero también significativo el estudio de Garcia Lacuarpia, Jorge Mario, Leg;slaczon
wniversitaria en Américe Latina, México, 1973.
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nos de auvtoridad piblica. Cuando se desconoce esta situacién, se produce
el desfase que actualmente se observa entre la realidad normativa y la tra-
dicién del Estado liberal, como por ejemplo, en nuestra jurisprudencia de
amparo, en cuanto se considera como autoridad de manera exclusiva a la
que poseen las dependencias de la administracién central, y se considera que
carecen de ella, para efectos del propio derecho de amparo, los orga-
nismos piblicos descentralizados, salvo los casos de eXcepeién muy ¢ono-
cidos de los Institutos, Mexicano del Seguro Social o del Fondo de la Vi-
vienda para los trabajadores, en virtud de que sus leyes reglamentarias
les atribuyen expresamente la calidad de organismos fiscales auténomos
exclusivamente por lo que se refiere a la determinacién y orden de cobro
de las aportaciones de los sectores sociales respectivos, y que no se aplica
a las demas prestaciones que deben proporcionar, 32

30. EI segundo sector paraestatal estd integrado por las empresas pii-
blicas, que también pueden asumir varias modalidades, en virtud de que,
de acuerdo con el titular de su capital pueden considerarse en tres niveles:
empresas del Estado, de participacién mayoritaria y de participacion mi-
noritaria,** y dentro de las primeras, algunas pueden asumir la forma,
(aun cuando no la estructura) de organismos piblicos descentralizados,
o bien en su mayor parte la de empresas mercantiles, pero su capital social
corresponde enteramente a la administracién. 3

# De acuerde con la tesis niimero 291, pagina 492, del volumen de la Segunda Sala
del Apéndice al Semanario Judicial de la Federacién publicado en el afio de 1975, y que
puede aplicarse también a la situacién similar del Instituto del Fondo Nacional de la
Vivienda para Ios Trabajadores, “Seguro Social, el Instituto Mexicano del, es autoridad.—
A partir de la reforma del articulo 135 de la Ley del Seguro Social (de 1942, modifi-
cada en 1949, y que tiene su equivalente en los articulos 267 v 268 de la vigente Ley
del Seguro Social de 1973, y el articulm 30 de la citada Ley del INFONAVIT de abril de
1972) que establece la facultad del Instituto del Seguro Social para determinar el monto
de las aportaciones obrero-patronales que deben cubrirse para atender los servicios que
presta, es de estimarse que el propio Instituto sctiia come organismo fiscal auténomo y
que, por tanto, tiene el caricter de autoridad, para los efectos del amparo que conira él
s6 interponga”.

38 Sobre la situacién de la empresa piblica en el ordenamiento mexicano pueden
consultarse, entre otros, los siguientes trabajos, de Nava NEGRETE, ALFONSO, “Empresa
piblica y seciedad anénima de Estado”, en Revista de la Facultad de Derecho de Mézico,
nim. 57, enero-marzo de 1965, pp. 161 y ss; Dowmincuez Varcas, Serero, “El Estado
empresario”, en el volumen colective Curso de invierno, 1961. Facultad de Derecho,
México, 1961, pp. 79 v ss.; v més recientemente CaRRILLO CASTRO, ALEJANDRO, “La
regulacién juridice-administrativa de la empresa piblica en México”; Garcia Ramfrez,
Sere1o, “Panorama sobre la empresa pliblica en México”; De r.a Maprip Hurtapo, M-
¢UEL, “Algunas cuestiones sobre la zegulacion de la empresa piblica en Méxice”, los
tres en el Anuario Juridico, V111981, que contiene los trabajos presentados en el Semi-
nario Internacional sohre la regulacién de Ia empresa pitblica celebrado en México en
noviembre de 1979, México, 1981, pp. 75-95; 259-267; y 417-428, respectivamente,

2 Cir. Wrtker V., Jorse A, La empresa piiblica en México y Espafa, Madrid, 1982

10
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31. Sélo las empresas del Estado, sean o no mercantiles en su forma,
y las de participacién mayoritaria, forman parte de la administracién
publica paraestatal, en los términos del articulo 46 de la Ley Organica
de la Administracién Piblica Federal, promulgada el 24 de diciembre
de 1976.% Por otra parte, en el ordenamiento mexicano las empresas
publicas también pueden ser creadas por las Entidades Federativas y aun
por los municipios, y en tales condiciones forman parte de la administra-
cién paraestatal de caracter local. ®¢

39. Aun cuando no existe una delimitacién precisa entre los organis-
mos ptblicos descentralizados y las empresas estatales o de participacién
estatal, en el ordenamiento mexicano, como se desprende de las disposi-
ciones legales respectivas, los presupuestos de ingresos y egresos, asi como
Ja enumeracién anual que realiza el Gobierno Federal, ™ en los que todos
estos organismos son agrupados bajo el nombre genérico de sector para-

25 De acuerds con el citado precepto: “Dentro de la administracién piblica para-
estatal se consideran empresas de participacién estatal mayoritaria, incluidas las institu-
ciones nacionsles de crédito y organizaciones auxiliares y las instituciones nacionales de
seguros y de fianzas, aquellas que satisfagan alguno de los siguientes requisitos: a) Que
¢l Gobierno Federal, el Gobierno del Distrito Federal, uno ¢ mis organismos descentra-
lizados, otras empresas de participacién estatal, una o miés instituciones nacionales de
crédito v organizaciones auxiliares nacionales de seguros o de fianzas, 0 une o mas
fideicomisos a que se refiere la fraccién H del articulo 30. de esta ley (fideicomisos
pertenecientes a la llamada administracién pablica paraestatal) considerados conjunta
o separadamente, aporten o sean propietarios del 50% o mas del capital social; ) Que la
constitucién de su capital se hagan figurar acciones de serie especial que stlo puedan
ser suscritas por el Gobierno Federal; o, ¢) Que el Gobierno Federal corresponda la
facultad de nombrar a la mayoria de los miembros del consejo de administracién, junia
directiva u érgano de gobierno, designar al presidente, al director, al gerente, o cuandg,
tenga facultades para vetar los acuerdos de la asamblea general de accionistas del consejo
de administracién o de la junta directiva u 6rgano de gobierno equivalente”. Por lo que
se refiere a lag instituciones bancarias nacionalizadas en diciembre de 1982, su situacién
todavia no se ha precisedo, puesto que por un lado su personal fue incorporado al régi-
men del apartado B del articulo 123 de la Constitucién Federal, por lo que en principio
se consideran como organismos descentralizados y no empresas, como cn el decreto res-
pective expedido en septiembre de 1982 se establecié su futura conversiém en dichos
organismos, pero en la reforma constitucional de diciembre de 1982, se habla de la pres-
tacién del servicio de banca y crédito exclusivemente por parte del Estado, a través de
instituciones, en los términos que lo establezca la ley reglamentaria, Cfr. Ruiz Massizu,
Josi Francisco “Las formas juridicas de la empresa piiblica en Méxieo”, en Boletin
Mexicano de Derecho Comparade, nim. 34, enero-abril de 1979, pp. 89-104

36 Contrariamente a lo que ocurre con las empresas pablicas federales, no existen
estudios sobre las empresas piblicas y los organismos descentralizados de las Entidades
Federativas, no ohstante que en algunas de ellas ya forman un sector de gran trascen-
dencia.

87 Cfr. el excelente estudic de Rurz Massieu, José Francisco, “Las reformas re-
cientes sl derecho administrative mexicano (septiembre-diciembre de 1979)", en Gaceta
informativa de Legislacién y Jurisprudencia, ntm. 30, México, mayo-agosto de 1980,
pp. 437467,
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estatal, * debe intentarse una delimitacién entre los dos sectores, tomando
en consideracién que en tanto los organismos piblicos descentralizados tie-
nen el caracter de autoridad, las empresas, aun cuando e} titular de su patri-
monio sea €l Estado, no pueden considerarse como tales, pues se trata de
entidades que organizan factores de la produccién (capital y trabajo),
para la intermediacién de bienes y servicios, %

33. Lo anterior es importante, pues en nuestro concepto, y no obstante
que la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal ya mencionada,
utiliza el término de Administracion Piblica paraestatal para referirse a
todas estas entidades incluyendo los fideicomisos de caricter piblico, en
realidad, las empresas ya sean del Estado en su totalidad o de participacién
mayoritaria del mismo, no forman parte de la administracién federal, o al
menos no pueden considerarse como autoridades administrativas, —y en su
esfera, tampoco de las administraciones locales— sino que exclusivamente
estan bajo el control y vigilancia de la propia administracién, agrupadas
por sectores a fin de que sus relaciones con el Ejecutivo Federal se realicen
a través de la Secretaria de Estado o Departamento Adminisrative que

determina el Acuerdo del titular del propio Ejecutivo expedido el trece
de enero de 1977, ¢

34. Lo anterior es importante, porque la situacién para el gobernado es
diversa, en nuestra opinién personal, cuando su esfera juridica resulta
afectada por un organismo piblico descentralizado o por una empresa del

8 De la enumeracién que hace anualmente el Gobierno Federal de los organismos,
empresas y fidelcomisos integrados en el calificado seclor paraestatal, no se hace una
delimitacién precisa entre estas instituciones.

3 Como lo afirman certeramente los tratadistas espaiioles Gamrcia DE ENTERRiA,
Evvarno y Ferwinpez, Tomis, Ramén, Curso de Derecho Administrativo, cit, supra
nota 3, tomo I, p, 349: “.,.debido a las intervenciones industriales de la administracién,
se pone de relieve la utilidad que presenta para la misma administracién la adopcién de
una veste mercantil para la gestién de actividades industriales y comerciales, especial-
mente porque liberta a dicha gestién de todas las limitaciones del derecho piiblico y
porque supone acogerse a unas técnicas (contables, de administracion, de relacion de
personal, de actuacién en el mercado) que han hecho sobradamente sus pruehas de efi-
cacia en el seno de la economia capitalista™.

40 Cfr. Barquin Arvarrz, ManuEL, “El control del Ejecutive y la administracién
pliblica federal sobre el sector paraestatal”, en Anuario Juridico VIII-1979, cit., supre
nota 34, pp. 65-73. El articule 50 de la Ley Orgénica de la Administracién Puablica
Federal, adicienado en diciembre de 1982, reafirma esta agrupacién sectorial de acuerdn
con la signiente disposicién: “El Presidente de la Repiiblica estard facultade para de-
terminar agrupamientos de entidades de la Administracién Pnblica Paraestatal, por sec-
tores definidos, a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo Federal, en cumplimiento
de las disposiciones legales aplicables, se realicen a través de la Secretaria de Fstado o
Departamento Administrativo que en cada caso designe como coordinador del sector co-
rrespondiente. Las Secretarias de Estado o Departamentos Administratives organizaréan
a las entidades paraestatales bajo su coordinacién, agrupindolas en subsectores cuande
convenga, atendiendo a la naturaleza de sus ctividades”™.
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Estado. En el primer supuesto se encuentra frente a un acto de autoridad,
en la segunda hipétesis ante la actividad empresaxial, que carece del carac-
ter de imperio propio del poder piblico. Y ello es asi no solo de manera
formal, sino que obedece a la diversa estructura y finalidad de ambos
sectores: en tanto que el organismo piblico descentralizado estd regido
por las normas administrativas en su estructura y funcionamiento, puesto
que su patrimonio estd regulado por un presupuesto (que es una institucién
claramente administrativa); sus atribuciones las ejerce por delegacién di-
recta de la administracién central, y su personal esta regido por las normas
del derecho burocratico, con apoyo en ¢l Apartado B del articulo 123 cons-
titucional, en su calidad de servidores piblicos; si bien en nuestro sistema
juridico existe imprecisién en esta Gltima materia, que por su complejidad
no abordaremos en esta oportunidad,

35, Por el contrario, en las empresas descubrimos claramente ]a coor-
dinacién de los factores de la produccién para fines de intermediacién,
en la mayor parte de las veces de caricter mercantil, para la produccién
de bienes y servicios, y su patrimonio asume la forma de capital (aun cuando
no tenga la estructura de una sociedad mercantil), en tanto que sus traba-
jadores prestan sus servicios por contrato de trabzjo, en los términos del
apartado A) del articulo 123 de la Constitucién Federal.#* Lo anterior
no significa que las empresas piblicas no pueden afectar con igual o mayor
fuerza la esfera juridica de los particulares, que los actos de autoridad
piblica ya sea centralizadi o descentralizada (ver supra pérrafos 8-12).

36. En consecuencia, no examinaremos la tutela de los derechos de los
gobernados en relacién con la actividad de las empresas ptblicas, porque
esta materia queda comprendida dentro del tema relativo a la proteccién
del interés de los consumidores, que se discute en este Congreso (ver supra
péarrafo 2), en virtud de que las empresas, piiblicas realizan en la mayor
parte de los casos, actividades de -produccién,. distribucién o comerciali-
zacién de bienes o prestacién de servicios a los propios consumidores, en

41 El derecho burocritico. ha sido analizado en forma muy limitada tanto por los
cultivadores del derecho administrativo.como los dedicados al derecho laboral, pudiende
citar al respecto los trabajos de Fraca, GaBino, Dereche administrativo, 15a. Ed,, Meé-
xico, 1973, pp. 137-136; Serra Rojyas, Anorks, Derecho administrativo, cit., supra nota
28, tomo I, pp. 373-475; Truzea UReina, ALBERTO, Nuevo. derecho procesal del trabajo,
da. Ed., México, 1978, pp. 583-610. El fnico estudio monegrifico fue elaborado por el
tratadista panamefio doctorado en México, Ricorn, Humeerro E., “El derecho burocra-
tico mexicano, materias que lo integran”, en Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
nGm, 13-14, pp. 83-124. .

42 Fn efecto, las grandes empresas piiblicas de la Federacidn se encuentran regidas
per los preceptos de la Ley Federal del Trabajo, y sus condiciones laborales regidas: por
contratos colectivos, como ocurre ostensiblemente con Petréleos Mexicanos, Ferrocarriles
Nacionales de México, la Comisién Federal de- Electricidad, la Compafiia Nacional de
Subsistencias Populares, Aeroméxico y recientemente también Mexicana de Aviacién
(que anteriormente era privada), etcétera
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los términos del articulo 2o0. de Ia Ley Federal de Proteccién al Consumi-
dor, que como es bien sabido entrd en vigor el 5 de febrero de 1976. 4%

37. Por lo que se refiere a los fideicomisos plblicos o de Estado, *
la situacién es compleja, puesto que no pueden considerarse organismos
dotados de personalidad propia, en virtud de que sus principales derechos
y obligaciones son realizados por la fiduciaria, que en el sistema mexicano
es forzosamente una institucién bancaria (articulo 350 de la Ley General
de Titulos v Operaciones de Crédito), aun cuando el fideicomitente sea
un Srgano de la administracién piblica centralizada o descentralizada,
tanto de Ja Federacidn, como del Distrito Federal, de los Estados y de los
Municipios. 4

38. Por lo que se reficre a los fideicomisos constituidos por el Go-
bierno Federal, de acuerdo con el Decreto que contiene las bases para la
constitucién, incremento, modificacién, organizacidén, funcionamiento y
extincién de los fideicomisos establecidos o que establezcan el propio Go-
bierno Federal, promulgado ¢l 10 de enero de 1979, corresponde a partir
de entonces a la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico, de acuerdo
con la autorizacién que otorgue el Gobierno Federal por conducto de la
Secretaria de Programacién y Presupuesto, la constitucién y contratacién
los citados fideicomisos. 4¢

39. Como las instituciones de crédito {iduciarias, incluyendo las de
caracter nacional (y que por ello forman parte del sector paraestatal, seglin
el mencionado articulo 46 de la Ley Orginica de la Administracién Pi-
blica Federal),*” asumian el caricter de sociedades mercantiles, particu-

#3 Cfr. Barrera GraF, Jorce, “La ley de proteccién al consumidor”, ¥ ObixacH,
Maria pE Lourpgs, “Proteccion al consumidor”, ambos en la revista Juridica, nlms. 8
¥ 10, México, julio de 1976 y julio de 1978, pp. 194-202, v tomo I, pp. 321-349, vespec-
tivamente; y OvalLE Fabera, Josi, “Algunos problemas procesales de la proteccidn al
consemidor en México”, Anuerie Juridico ¥V, 1978, México, 1979, pp. 37-54, v reprodu-
cido posteriormente en su libre Estudios de derecho procesal, México, 1981, pp. 253-270.

44 Cfr. Acosta Romero, Micuer, “El {ideicomiso piiblico, gubernamental o de Es-
tado”, en el volumen celectivo Las instituciones fiduciarias v el fideicomiso en México,
México, 1982, pp. 455-475; Serra RojJas, Aworfs, Derecho Administrative, cit., supre
nota 28, tome I, pp. 689-699.

45 Como lo afirma certeramente Acosta Romero, MicueL, ep. wlt. cit. p. 463, tanto
los gobiernos de las entidades federativas comeo algunos municipios importantes, imitaron
la prictica del gobierno federal ¥ comenzaron a utilizar la figura del fideicomiso de
caracter publico.

46 Cfr, Acosta Romero, MicucL, op. ult. cit., pp. 467-475.

47 En efecto, el citado articulo 49 dispone: “Los fideicomisos a que se refiere esta
Jey seran los que se establezcan por la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico como
fideicomitente inico de la administracidén piblica centralizada, asi como los que se
creen con recursos de las entidades a que alude el articulo 3o0. de este propio ordena-
miento (el Poder Ejecutivo de la Unién con el auxilioc de organismos descentralizados
v empresas de participacion estatal). El fideicomitente deberd recabar la autorizacidn
previa de la Secretaria de Estado o Departamento Administrative emcargado de la coor-
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larmente de sociedades andnimas, incluyendo al Banco de México; los actos
de dichas instituciones de crédito fiduciarias carecian del caricter de auto-
ridad plblica, puesto que debian considerarse como empresas privadas,
y en esa situacién se planteaban problemas de cardcter procesal en cuanto
a la afectacién de los derechos del fideicomitente, si este era particular,
tratindose del remate y venta de los bienes otorgados en el fideicomiso
de garantia, especialmente por lo que se refiere al derecho de audiencia
establecido por el articulo 14 de la Constitucién Federal. 8

40. A partir del Decreto de primero de septiembre de 1982, que nacio-
nalizé la banca privada, y particularmente segin el diverso Decreto de
6 del propio septiembre, por el cual se ordena la transformacién de dichas
instituciones, incluyendo a las nacicnales de crédito (también el Banco
de México), en organismos piblicos descentralizados, y su personal incluide
dentro de los lineamjentos del Apartado B) del articulo 123, tenemos la
conviccién de que la situacién se ha modificado, y que una vez realizada
dicha transformacion, los actos realizados por las instituciones de crédito
fiduciarias, tratdndose en especial de los fideicomisos plblicos (pero tam-
bién los privados), deben considerarse como actos de autoridad, y por lo
tanto Ja afectaciébn de los derechos de los particulares, deben estimarse
realizados por autoridares piiblicas, para el efecto de los instrumentos de
su proteccién juridica y procesal, *°

IV. La tutela juridica y procesal de los gobernados frente a los organismos
publicos descentralizados.

41, Hemos concluido en el inciso anterior, que los organismos piblicos
descentralizados forman parte de la administracién piblica y que sus actos

dinacién del sector correspondiente, para la integracién de los comités técnicos. En todos
los casos un representante de fideicomitente, cuando menos, formard parte del comité
técnico™.

48 (fr, Fix-Zamunio, Hicror, “Algunos problemas relacionades con el fideicomiso
mexicano”, en Revista de derecho procesal, Madrid, julio-septiembre de 1966, pp, 41-81.

49 1)e acuerdo con e! articulo tercero del Decreto de 6 de septiembre de 1982: “El
Comité Técnico Consultive a que se refiere la parte de consideraciones de este Decreto
propondra en =it opertunidad las normas conducentes a regir las relaciones laborales de
los trabajadores de las Instituciones Nacionales de Crédite que se enumeran en el articulo
primero de este ordenamiento, conforme a las disposiciones del Apartado B del articulo
123 constitucional, permaneciendo entretanto reguladas por el Reglamento de Trabajo
de los Empleados Bancarios de las Instituciones de Crédite y erganizaciones auxiliares,
sin menoscabo de los derechos y prestaciones de que actualmente disfrutan”,

50 Por otra parte, debe tomarse en cuenta que la Ley Reglamentaria del Servicio
Piblico de Banca y Crédito promulgada el 30 de diciembre de 1982, considera a las ins-
tituciones bancarias nacionalizadas como “sociedades nacionales de crédite” y de acuerdo
con el articulo To. de dicho ordenamiento: “Las sociedades nacionales de crédito son ins-
tituciones de dereche piblico creadas por Decreto del Ejecutive Federal conforme a las
bases de la presente ley y tendran persenalidad juridica y patrimonio propios...”
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deben considerarse como provenientes de una autoridad, por lo que los
instrurmentos de proteccién de los gobernados respecto a la afectacidén de
su esfera juridica por parte de dichos organismes, deben ser los mismos,
con algunas modalidades, que los establecidos para combatir los actos y
resoluciones de la administracién piblica centralizada.

42. Resulta evidente que el proceso administrativo, es decir aque] que se
hace valer ante tribunales especializados, constituye la culminacién de la
proteccién de los gobernados respecto de los actos de la administracién
piblica, ya sea centralizada v descentralizada, pues ambas son organos
de autoridad, pero en virtud del crecimiento desorbitade de los conflictos
entre la administracién v los gobernados, consecuencia necesaria del des-
arrollo acelerado de la administracién péblica contemporinea, se han
introducido varios instrumentos juridicos para auxiliar a la jurisdiccién
administrativa v evitar que la exagerada acumulacién de controversias la
agobie de tal manera, que Ia haga ineficaz. %

43, En una forma muy sintética trataremos de proporcionar una vision
panorimica y forzosamente superficial de algunos de los medios juridicos
mas importantes que se han introducido o perfeccionado en los Tiltimos
afios, para auxiliar a la jurisdiccidn administrativa en su labor de reso-
lucién de las controversias entre la administracién y los gobernados, y que
se traducen en una tutela mas adecuada de los particulares en un sector
en el cual ha resultado muy dificil una proteccién rapida y eficaz. %

44. En esta direccién se puede destacar la importancia que adquiere la
regulacién precisa del procedimiento administrativo, a través de ordena-
mientos que determinen los aspectos esenciales de la actividad administra-
tiva y establezcan la posibilidad de la participacién de los administrados
en la creacién de los actos y resoluciones administrativas que los afecten,
asi como el establecimiento de medios de defensa y medidas precautorias
dentro del mismo procedimiento administrativo, para ecvitar perjuicios
irreparables o de dificil reparacién, y en el cual debe incluirse la actividad
realizada por los organismos descentralizados. En via de ejemplo podemos
sefialar como modelos a la Ley espafiola de Procedimiente Administrativo

51 Coincidimos con el profesor GonzALez Pirrz, JesCs, en su excelente estudio “La
justicta administrativa”, en la obra colectiva Lo Espaiia de los afios 70, Vol. 11, El Es-
tado ¥ lo Politice, Madrid, 1974, p. 169, en cuanto sostiene que el proceso administrativo
es el grado més elevade de 1z proteccién juridica del administrado en el mundo contem-
poraneo, aun cuando el misme autor sefiala en un momento de desesperanza y de escep-
ticismo: “Ne¢ se puede someter la administracién a la justicia. Justicta y administracion
son términes que se oponen, que se repelen”, pero esto sucede cuando toda la carga de la
solucién de conflictos administrativos tiene que ser resuelto por los tribunales respectivos
y no existe el auxilio de oiros instrumentos auxiliares o complementarios.

52 Cir, Fix-Zamupio, Héctor, Intreduwccidn o le justicia adminisirativa, cit, supra
neta 13, pp. 55-63.
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de primero de noviembre de 1958,%* y la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo de la Republica Federal de Alemania, que entré en vigor
el primero de eneroc de 1977, 54

45, Es preciso sefialar que la participacién de administrados en el
procedimiento en el cual se expiden los actos o resoluciones que los afectan,
es necesaria en un sector importante de la esfera de la administracién
centralizada, pero todavia de mayor conveniencia en algunos organisimos
descentralizados, especialmente los que realizan funciones de seguridad so-
cial. Esta situacién la observamos en el ordenamiento mexicano si tomamos
en conideracién que de los Grganos supremos de decisién, es decir la
Asamblea General de los Institutos, Mexicano del Seguro Social (articulo
247) y del Fondo de la Vivienda para los Trabajadores {articulo 7o.},
esti integrada, ademéis de representantes del Ejecutivo Federal, también
por representantes de los sectores sociales interesados, es decir, de los
empresarios v de los trabajadores. **

46, Otro instrumento esencial para la tutela de los derechos e inte-
reses legitimos de los administrados, radica en el establecimiento o vigori-
zacién de los diversos medios a través de los cuales se puede exigir la
responsabilidad econémica de la administracién, que en nuestro pafs préc-
ticamente no existe, si se toma en cuenta las disposiciones totalmente supe-
radas de los articulos 1928 del Cédigo Civil del Distrito Federal, *¢ y 100,
de la Ley de Depuracién de Créditos a cargo del Gobierno Federal de
1941, &

53 Cir. el examen minucioso de GowzirLkz Pimez, JesUs, Comentarios a la Ley de
Procedimiento Administrative, Madrid, 1977.

54 Cfr. Mayem, Franz, “La ley sobre procedimiento administrativo en la Reptblica
Federal de Alemania”, trad. del italiano por Fausto E. Ropricuez GArcis, en Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, nim. 33, septiembre-diciembre de 1978, pp. 399-405;
OpermaYER, Kravs, “La legge sul procedimento amministrative nella Repubblica Fede-
rale Tedesca”, trad. de Beatrice Magnus, en Amministrare, Milano, julio-septiembre de
1978, pp. 197-207.

%5 En relacién con el Instituto Mexicano del Seguro Social, cfr. Serra Rojas, An-
prEs, Derecho administrative, cit., supra nota 28, tome I, pp. 630-642.

56 Diche precepto dispone: “El Estado tiene ohligacién de responder de los dafios
causados por sus funcionarios en el ejercicio de las funciones que les estin encomen-
dadas, Estg responsabilidad es subsidieria, ¥ s6lo podrd hacerse efectiva contra el Estado
cuando el funcionatio directamente responsable no tenga bienes o los que tenge no
sean suficientes para responder del dano causado”.

37 De acuerdo con el citade articulo 100. “Tode crédito, cualquiera que sea su ori-
gen, con las inicas excepciones a que se refiere el articulo 20. {cuye page no puede
exigirse), para el que en el futuro no exista asignacién presupuestal, en el afio de su
constitucién ni en el inmediatamente posterior, debera reclamarse ante el Tribunal Fiscal
de la Federacién en el mes de enero siguiente, De lo contrario prescribird. Cuando la
reclamacién se funde en actos u omisiones de los que conforme a derecho dan origen a
la responsabilidad civil del Estado, no serd preciso demandar previamente al funcionario
o funcionarios responsables, siempre gque tales actos y omisiones impliquen una culpa en
el funcionamiento de los servicios piblicos”, Cfr. CagniLLo Frores, Antonro, “Respon-
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47. El destacado administrativista argentino Roberto Dromi ha puesto
de relieve en un trabajo reciente, que la responsabilidad del Estado, y espe-
cialmente, de la administracién, constituye el presupuesto indispensable
de la proteccién de los derechos subjetivos piblicos de los administrados,
pues como lo afirma certeramente dicho tratadista, la responsabilidad del
Estado tiene lugar toda vez que una persona sufra un dafo —material o
moral--- causado directamente por agentes estatales, y que a medida que
la intervencién del Estado se amplia y la administracién se desarrolla, la
teorfa de la responsabilidad tiene que aumentar su aspecto asegurador,
para mantener un razonable equilibrio de poderes reales entre Estado y
adiministrados, 3

48. También es preciso sefialar la extraordinaria expansién de la ins-
titucién surgida en los pafses escandinavos conocida con la denominacién
genérica de Ombudsman, y que puede describirse en términos muy amplios,
como el organismo auténomo designado por el organismo legislativo (en
el modelo original), o por el ejecutivo (especialmente en los paises de
régimen presidencial, o mixto, como el francés), que posee la funcién de
vigilar la actividad administrativa; recibir las reclamaciones de los admi-
nistrados; investigarlas; proponer soluciones a las autoridades que hubiesen
afectado los derechos e intereses legitimos de los propios administrados;
formular informes periédicos, generalmente de caracter anual, sobre las
cuestiones investigadas, y sugerir reformas a los reglamentos y leyes adminis-
trativas, para una mejor prestacién de los servicios pablicos.

49. Esta institucién ha sido considerada como de caricter universal, €
debido a su establecimiento en un nimero creciente de ordenamientos per-
tenecientes a diversas familias juridicas, como son las del sistema continental
europeo y las de carcter angloamericano o common law, °* y tomando en
cuenta, ademas, que una funcién similar se realiza en los palses socialistas

sabilidad extracontractual del Estado mexicano”, en la obra colectiva Tribunal Fiscal
de la Federacidn. Cuarenta y cinco aiios al servicio de México, tomo V, Memorias del
Primer Congreso Internacional de lusticia Fiscal v Administrativa, México, 1982, pp. 19-
37; Serea RoOjas, Anorés, Dereche adminisirative, cit., supra notz 28, tomo II, pp.
553-571.

58 Cfr. Dromi, Roserro, Derecho subjetivo v resonsabilidad piéblica, Bogold, 1980,
rp. 14-16.

59 Las caracteristicas generales de la institucién pueden encontrarse en las obras de
Rowar, Donawp (editor), EI Ombudsman El defensor del cindadeno, trad. de ¥puakpo
L. Suirez, México, 1973, pp. 15-39; G Robies v Gin Dergapo, Arvaro, El control
parlamentario de la Administracion (El Ombudsman), 2a. Ed., Madrid, 1981, pp. 1382,

80 Cfr. LEcraND, Anpmf, “Une institution universelle: FOmbudsman?”, en Recvue
internationale de droit comparé, Paris, 1973, pp. 851-856.

62 Cfr. Fra-Zamoplo, Hicror, “Reflexiones comparativas sobre el Ombudsman”,
en Memeorie de El Colegio Nacional, 1979, México, 1980, pp. 112-145: Id. Le preteccisn
procesal de los derechos hwmanos ante las jurisdiceiones nacionales, Madrid, 1982, PP
281-344,
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por la llamada Procuratura. 2 Su éxite deriva a que satisface un reque-
rimiento urgente de la vida contemporinea, como es el de solucionar con
rapidez y eficacia las reclamaciones cotidianas de los gobernados, las
que sélo se plantean ante los tribunales ordinarios o administrativos cuando
no pueden ser satisfechas a través de este procedimiento breve y ripido,
que ademis tiene la ventaja de contribuir al mejoramiento general de
la actividad administrativa, puesto que el organismo respectivo tiene la
posibilidad de conocer los aspectos de la propia actividad en los cuales
existen problemas, errores o defectos y sugerir su mejoramiento.

50, También de manera ilustrativa, sefialamos un instrumento que ha
surgido recientemente en varios ordenamientos de paises altamente indus-
trializados, para tutelar los derechos de los gobernados frente a la posible
afectacién derivada del empleo de la informdtica por parte de las autoridades
administrativas, en virtud de que si bien es cierto que la tecnologia moderna
sobre los medios de informacién ha logrado notables avances en el campo
de la propia informética, especialmente por conducto de Jas computadoras,
a tal grado que por un lado ha hecho posible que el hombre llegue a la
Juna y pueda conocer imdgenes de los planetas mds lejanos de nuestro
sistema solar, por otra parte, puede constituir un instrumento de invasién
de la cada vez mas limitada esfera de libertad de los gobernados, lo que
ha hecho necesario Ia creacién de organismos técnicos, que pueden obtener
un equilibrio entre la necesidad de informacién de la administracién mo-
derna y los derechos e intereses legitimos de los administrados.

51. Para no citar sino algunos ejemplos, nos limitamos a dos legisla-
ciones recientes: la Ley Federal Alemana para la Proteccién de la Infor-
macién (Das Bundesdatenschutzgesetz), publicada el 27 de enero de 1977,
pero que ha entrado paulatinamente en vigor, * as{ como la ley francesa
de 6 de enero de 1978, relativa a la informAtica, los ficheros y las liber-
tades. © En ambos casos, dichos ordenamientos no se limitaron a sefialar

62 El paralelismo en algunas funciones del Ombudsman y de la Procuratura han
sido sefialados por varios autores entre los cuales podemos destacar a Pucer, Henry, “Le
contrdle de l'administration, les systémes clasiques I'Ombdsman et la Procuratura’, en
Revue international de droit comparé, Paris, 1965, pp. 5 v ss; Hazaro, Joun N., Socia-
lisme et humanisme, Paris, 1965, pp. 23-34, y Borm, Le6N, “Ombudsmanship in the Seo-
viet Union”, en The American Journal of Comparative Law, verano de 1974, pp. 510-540.

63 Cfr, un estudio panordmico sobre esta institucién elaborado por el mencionado
tratadista espafiol GiL Rosies ¥ Gir Dercano, El control parlamentario de la Adminis-
tracion, cit. supra nota 59. En inglés puede consultarse el excelente estudio compara-
tivo de Stacey, Frank, Ombudsmen Compared, Oxiord, 1978,

44+ Cfr. Bere, WiLLrrEp v Kmndinicr, Or1o, en dos trabajos con el mismo titule
“La Legge Federale sulla Protezione dei Dati, (Das Bundesdatenschutzgesetz)”, ambos
en la revista Amministrare, Milano, octubre-diciembre de 1978, v julio-diciembre de
1979, pp. 396-409 c 180-191, respectivamente.

65 Cfr, Lioxs, MoniouEe, “La ley francesa niim. 78-17, de 6 de enero de 1978, rela-
tiva a la informitica, los ficheros y las libertades”, en Gaceta informativa de legislacion
y jurisprudencia, nam, 27, mayo-agosto de 1979, pp. 431-438; Id. “Notas sobre la legis-
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lincamientos para lograr un equilibrio entre los requerimientos de infor-
macién de las autoridades administrativas y los derechos y libertades de
los gobernados, sino que introdujeron organismos encargados de vigilar el
cumplimiento de las disposiciones legales respectivas,

92, Asi, la ley federal alemana, tomando en consideracién el precedente
de una de las Entidades Federativas (Hesse), establecié un Comisionado
para la proteccion de la informacién (Bundesbeauftragten fiir den Daten-
schutz),”® y en Francia se creé una Comisién Nacional de la Informatica
y las Libertades, para tutelar a los administrados contra las amenazas de la
irremediable informatizacién, respecto a “la intimidad de la vida privada
y familiar; los derechos de la conciencia; la libre empresa; los derechos
de los trabajadores; la libertad de circulacién, reunién, asociacién y
prensa’, ¢

V. El juicio de ampare latinoamericano como uno de los instrumentos
tutelares.

53. Si bien el derecho de amparo ha tenido y tiene la funcién esencial
de la proteccién de los derechos humanos consagrados constitucionalmente
—con excepcién de la libertad personal que en la mayor parte de los orde-
namientos latinoamericanos es tutelada a través del tradicional habeas
corpus— (frente a las autoridades piblicas; sin embargo, por necesidades
pricticas se ha extendido frente a los actos de otros grupos sociales, v por
mayoria de razén respecto de los organismos pitblicos descentralizados. ¢

54. La accion de ampare argentina en el Ambito nacional fue admitida
por los fallos de los tribunales federales como un instrumento no sélo contra
los actos de las autoridades piiblicas en sentido estricto, sino también con-
tra los actos de los “particulares™ violatorios de los dercchos humanos, enten-
diéndose por estos en realidad a los grupos de presién, vy por supuesto a los
organismos descentralizados, ® todo ello a partir del caso “Samuel Kot”,
que como seflalamos anteriormente (ver supra parrafo 11) fue resuelto
por la Corte Suprema de Justicia de la Nacién el 5 de septiembre de
1958, cn el cual dicho Alto Tribunal estimé que los derechos de la persona

lzcién francesa relativa al derecho de informacién de los administrados: las leyes de 17
de julic de 1978 y de 11 de julio de 19797, en Boletin Mexicano de derecho comparado,
nim, 44, mayo-agosto de 1982, pp. 649-658. Lemasurier, JEANNE, “Vers une democratie
administrative: du refus d’informer au droit d’etre informé”, en Revne du droit public et
France et a Uétranger, Paris, septiembre-diciembre de 1980, pp. 1239-1269,

s¢ Cfr. Kimainnicen, Orro. La Legge Federale, cit.. supra nota 64, pp. 190-191.

67 Cfr. Lioxs, Mo~1QuE, Notas sobre lz legislacién francesa, cit, supra nota A5,
pr. 649-658.

65 Cir, Fix-Zamcoo, HEcror, “El juicio de amparo en Latinoamdiriea”, cit. supra
aotz 8, pp. 108-109.

5 Cfr. Linanes QuINTANA, SEeuNpo V., La doctring de la Corte Suprema, cit., supra
nota 10, pp. 1-4,
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humana consagrados expresa o implicitamente por la Constitucién Na-
cién, deberian ser respetados no sélo por las autoridades, sino también por
los particulares, desarrollindose con posterioridad una serie de principios
derivados del criterio expresado por los jueces federales argentinos, que
permitié a los afectados ocurrir al juicio de amparo para la defensa de sus
derechos infringidos por grupos sociales, tales como los sindicatos de tra-
bajadores —que fue precisamente la situacién a que se refirio el citado caso
Kot—, asociaciones profesionales, instituciones de ensefianza, organizaciones
deportivas, etcétera, 7

55. Con motivo de la expedicién de la Ley nacional de Amparo de
18 de enero de 1966, se restringié en el ambito federal argentino la exten-
sibn protectora del amparo limitindola a los actos de las autoridades pu-
blicas, pero debido a que se encontraba arraigado el principio de que los
derechos humanos deben tutelarse contra cualquier tipo de violacion, la
doctrina ha considerado que debe entenderse el concepto de autoridad en
sentido amplio, es decir, incluyendo organismos pablicos descentralizados,
asi como personas o asociaciones particulares en ejercicio de ciertas fun-
ciones ptiblicas, como ocurre con ciertas entidades profesionales o gremiales
que poseen facultades para admitir y cancelar matriculas para el ejercicio
de ciertas profesiones, y la regulacién de los aranceles minimos para dichas
actividades, como expresamente lo han establecido algunas leyes provin-
ciales de amparo. ™

56. Los principios esenciales establecidos por los tribunales federales
argentinos con anterioridad a la ley nacional de 1966, influyeron, al menos
en teoria, en el establecimiento del “recurso de amparo” en los ordenamien-
tos constitucionales de Bolivia y Paraguay, y por ello es que las Constitucio-
nes de estos paises, articulos 19 y 77, respectivamente, establecieron la proce-
dencia del propio juicio de amparo contra actos de los grupos de presion,
calificindolos también de “particulares”, cuando violasen los derechos
humanos de los gobernados, y que por mayoria de razén comprenden la
tutela respecto de la actividad de los organismos piblicos descentralizados.

57. El articulo 12 de la Ley de Procedimientos Constitucionales de
El Salvador, de 14 de enero de 1960, que no acepta la posibilidad de in-
terponer el derecho de amparo contra actos de particulares, sin embargo
lo admite respecto de las violaciones realizadas en los derechos de los gober-
nados por parte no sblo de las autoridades piblicas entendidas en un
sentido tradicional, sino también, de manera expresa en cuanto a los orga-
nismos descentralizados del Estado. ™

"¢ Ademas de los trabajos mencionados en la nota 10 de este trabajo, cfr. el estudio
de Oicesg, Ricarno M., “Procedencia del amparo contra actos de particulares”, en Juris-
prudencia Argenting, Buenos Aires, 22 de septiembre de 1970, pp. 10 y ss.

71 Cfr, SeciEs, Nfstor Peoro, Ley de Amparo, Comentada, anotade y concordeda
con las normas provinciales, Buenos Aires, 1979, pp. 59-89, especialmente pp. 81-84,

72 [Je acuerdo con este precepto, la accion de amparo procede ante la Corte Su-
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58. Los articulos 8o0. y 90. de la Ley de Amparo, habeas corpus y
de Constitucionaliad, de Guatemala, de 3 de mayo de 1966, disponen que
el juicio de amparo procede no sélo contra actos de autoridad piblicas
en sentido estricto, sino también respecto de gerentes, jefes o presidentes
de las entidades descentralizadas autdnomas o semiauténomas del Estado,
o de los cuerpos directivos, consejos o juntas vectoras de toda clase; de los
colegios, (es decir, asociaciones profesionales) y cualquier otra entidad no
mencionada en forma expresa, ™

39. También debe hacerse notar que el articulo 25 del Pacto Inter-
americano de los Derechos del Hombre, suscrito en San José, Costa Rica,
el 22 de noviembre de 1969 —y qque fue ratificado por nuestro pais e
incorporado a nuestro derecho interno en los términos del articulo 133 de
la Constitucién Federal, al ser aprobado por el Senado de la Reptiblica
en junio de 1981— dispone que el juicio de amparo procede respecto de la
violacién de los derechos humanos, aun en el supuesto de que las personas
que hubiesen cometido dicha violacién actiien en ejercicio de sus funciones
oficiales (lo que comprende implicitamente a los organismos descentra-
lizados), pero ademés, significa que dicho precepto recogié los principios
adoptados por varios paises latinoamericanos en el sentido ya mencionado,
de ampliar la tutela del juicio de amparo en relacién con los actos de los
grupos sociales, econémicos y profesionales que menoscaben los derechos
del hombre consagrados constitucionalmente, 7

VI. Otros medios de proteccion.

60. Existen otros instrumentos que se han establecido para lograr
procesalmente la proteccién de los derechos de los gobernados frente al

prema. de Justicia por viclacién de los derechos que otorga la Constitucién Politica, con-
tra toda clase de acciones u omisiones de cualquier autoridad, furcionarie del Estado
o de sus orgarismos descentralizados, que violen los citados derechos u obstaculicen su
ejercicio”. Clr. BErTrRAND Gavrinpo, Francisco, “La proteccién procesal de las garantias
individuales en América Latina, en Revista Iberoamericane de Derecho Procesal, Madrid,
1967, pp. 496-398.

8 Cfr. AcuiRRe Gopoy, MARto, Proteccidn procesal de los derechos humanos, Quet-
zaltenango, 1972, pp. 8-16; Gagrcia Lacuarpia, Jorce Mario, “El habeas corpus v el
ampare en el derecho constitucional guatemalteco”, en Boletin Mexicano de Derecho
Comparado, wim. 31-32, enerc-agosto de 1978, pp, 51-68, v las siguientes tesis profesio-
nales, Lanios Ocnafra, José Gaerier, El ampare en la Constitucién ¥ er la ley, Gua-
temala, 1968; CALDERGN, ANTONtO Rararr, Fundementacidn le los derechos humanos
¥ su fundomentacidn en lo legisiacién guatemalteca: amparo y habeas corpus, Guatemala,
1970; v Fuentes CHARMAUD, GREGORIO, El amparo en lo legislacion guatemaltecq, Gua-
temala, 1970,

™ Cfr. Ricoro, Humeento E., Los derechos humanos y la Organizacion de los Es-
tados Americanos, México, 1970, pp. 110-111; Gros Espierr, Hicror, “Le systeme inter-
américan como régime régional de protection internationale des droits de Ihomme”,
Recueil des Cours, vol. II,. Leyde, 1975, pp. 7-55; Trejos, GErArDO, “Organos y proce-
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sector calificado como paraestatal, y por ello podemos mencionar, como
ejemplo importante al mandado de seguranga del ordenamiento brasilefio,
que por sus caracteristicas similares al derecho de amparo, se ha traducido
al espafiol por algunos tratadistas como “mandamiento de amparo”. ™

61. Sin pretender un cxamen de esta compleja institucién brasilena,
debemos recordar que fue introducida en el articulo 113, pardgrafo 33
de la Constitucién de 16 de julio de 1934, y actualmente estid regulado
por el paragrafo 21, del articulo 153, de la Carta Federal de 24 de enero
de 1967, en su texto reformado el 27 de octubre de 1969, de la siguiente
manera: “Para proteger derecho liquido y cierto y no protegido por habeas
corpus {es decir, la libertad personal), se concede mandado de seguranga,
sea cual fuere la autoridad responsable por ilegalidad o abuso de poder”.
La ley reglamentaria de esta institucién, es la niimero 1,533, de 31 de
diciembre de 1951, con varias reformas posteriores, ™

62. Debe tomarse en consideracién que este mandamiento de segu-
ridad o de amparo opera fundamentalmente contra actos y resoluciones
de autoridades administrativas, o de actos administrativos de las restantes
autoridades, pues de acuerdo con la legislacién, la doctrina y las resolucio-
nes de los tribunales, dicha institucién puede utilizarse sélo de manera
excepcional contra las disposiciones legislativas o respecto de decisiones
judiciales, 77

dimientos de proteccién de los derechos humanos en la Convencién Amcricana {Pacto
de San José de Costa Rica)”, en el libro redactado conjuntamente con Herninpez, Ru-
péN, La tutele de los derechos Humanos, San José, 1977, pp. 61-150; sobre la ratificacidn
del gobierno de México ¥ la aprobacién del Senado Federal, puede verse el libro colee-
tivo Los tratados sobre derechos humanos v lo legislacién mexicana, México, 1981,

75 ] tratadista espafiol FRaca TrisarNE, MaNUEL, traduce la denominacién de dicha
instituoién brasilefia con el nombre de “mandamiento de amparo”, en su version espafiola
de la- Constitucién Federal de 1946, en 1a obra de T. B. Cavancanti, Las Constituciones
del Brasil, Madrid, 1958, pp. 685-686, y también se refieren a este instrumento procesal
brasilefio con €l nombre de amparo los juristas argentinos SAncrez Viamonte, CaRLOS,
Juicio de amparo, Buenos Aires, 1963, y Lazzaminy, Josk Luis, El juicio de empero,
Buenos Aires. 1967; pp. 43-47 y 53-64, respectivamente.

76 La bibliografia sobre el mandado de seguranca es muy amplia por lo que citare-
mos sélo algunos estudios significativos y recientes, Castro Nuwes, Josk, Do mandedo
de seguranga e outros meios de defesa contra atos do poder publico, 6a. Ed, Rio-Séo
Paulo, 1961; WarLp, ARNOLD, Do mandado de segurance na pritica judicidria, 3a. Ed.,
Rio de Janeiro, 1968; Smou, J. M. Oruon, Do mandede de seguranga, 3a, Ed., Séo
Paulo, 1969; Id. ds garantias ativas dos dereitos coletivos: habeas corpus, agde popular,
mandade de seguranga, Rio de Janeiro, 1977, pp. 229-415; Loépez MEREILLES, Hery,
Mandado de seguranca e acdo popular, 2a. Ed. Sdo Paulo, 1969, pp. 11-49; Fraks, M-
toN, Mandadoe de seguranga, Pressupostos da impetracio, Rio de Janeiro, 1980; ACRICOLA
Barer, CrLso, Do mandado de segurance, 3a. Ed. 2a. reimpresién, Rio de Janeiro, 1977,
y como estudio comparative puede consultarse el libro de Fix-Zamupio, Hécror, Rios
Espinoza, ALEJANDRO, v ArcALAi-Zamora Y Castiiro, Nicero, Tres estudios sobre el
mandato de seguridad brasilefie, México, 1963.

77 Respecto de la procedencia del mandamiento de amparo contra resoluciones ju-
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63. Pero el concepto de autoridad para efectos de interposicién del
mandamiento brasilefio se ha extendido por el articulo primero de la Ley
reglamentaria de 1951, de manera que dicho precepto estima también
como autoridades a los administradores o representantes de las entidades
descentralizadas ast como respecto de las personas naturales o juridicas con
funciones delegadas del poder piiblico. Pero ademis, las resoluciones de los
tribunales brasilefios han llegado a admitir que el citado mandamiento
de seguridad o de amparo puede utilizarse contra los actos violatorios pro-
cedentes de asociaciones profesionales, agrupaciones gremiales, es decir, sin-
dicatos de trabajadores, e inclusive respecto de instituciones piblicas de
enseiianza. ™

64. Ademds, y como un ejemplo de la equiparacién de los instrumentos
protectores de los derechos fundamentales contra los actos de autoridad
o de los organismos piblicos descentralizados, a los medios de tutela de los
propios derechos contra su violacidbn por parte de grupos econdmicos,
sociales o profesionales, podemos sefialar la situacién del ordenamiento
federal argentino con posterioridad a la expedicién de la ley nacional de
amparo de 1966 (ver supra parrafo 53), la que como sefialamos con ante-
rioridad restringié el alcance de esta institucién a los actos de autoridad,
entendidos en un sentido amplio, por lo que en el el articulo 231 del
Codigo Procesal Civil y Comercial de la Nacién, de 20 de septiembre de
1967, se introdujo un instrumento procesal calificado como juicio suma-
risimo, con las mismas caracteristicas del amparo, en cuanto a su sencillez,
brevedad y naturaleza reparadora, en relacién con los actos de “particu-
lares”, en realidad, de acuerdo con la jurisprudencia de los tribunales
federales establecida con anterioridad, respecto de grupos sociales de pre-
sién, que afecten los derechos humanos de cardcter constitucional. ™

VII. El juicio de amparo mexicano y los organismos descentralizados.

65. Pretendemos en este inciso proporcionar una visién sintética de la
situacién actual que posee el derecho de amparo en cuanto a la protec-

diciales de manera excepcional, cfr. Esterita, GuiLureme, “Mandado de seguranca
conta ato jurisdicional”, en la obra colectiva Atti del Congresso Internaziongle di diritto
processuale Civile, Padova, 1953, pp. 2237 y ss.; Casa Rur Bagreosa, O mandado de
seguranga € su jurisprudéncia, Curitiba, Parana, 1960, pp. 156 v ss.

78 Cir. Warn, Arnorp, Do mandado de seguranga, cit. supre nota 76, pp. 162-166;
Casa peE Rur Barsosa, ( mandado de seguranca, pp. 89 y ss.; Garvao Fremo, Tito,
Diccionario de jurisprudéncia, p. 100, estos fltimos citados en nota anterior.

70 Dicho articulo 321 dispone: “Proceso sumarisimo, Serd aplicable el procedimiento
eatablecido por el articule 498 (muy ripide y concentrado), cuando se reclamase contra
un acto u omisién de un particular que en forme actual o inminente lesione, restrinja,
o amenace con arbitrariedad o ilegalidad manifiesta algin derecho o garantia explicita o
implicitamente reconocido por la Constituciér nacional, siempre que fuese necesaria la
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cién de los particulares en relacién con los muy contados organismos des-
centralizados a los cuales se les ha extendido el concepto tradicional de
autoridad, que todavia conserva la jurisprudencia de los tribunales fede-
rales.

66. De acuerdo con la tesis 53, pagina 98, del volumen relativo a las
tesis comunes al Pleno y a las Salas, del Apéndice al Semanario Judicial de
la Federacién publicado en el afio de 1975, se establece el siguiente criterio:
“Autoridades. Quienes lo son. “El término “autoridades™ para efectos del
amparo, comprende a todas aquellas personas que disponen de la fuerza
piblica, en virtud de circunstancias, ya legales, ya de hecho, y que por lo
mismo, estin en posibilidad material de obrar como individuos que ejerzan
actos phOblicos, por el heche de ser piblica la fuerza de que dispongan™.

67. De acuerdo con lo anterior, la jurisprudencia de la Suprema Corte
no precisa su concepto de autoridad, st bien la aplicacién que se ha hecho
de este criterio en virtud de la situacién legal de los organismos descentra-
lizados, nos lleva a la conclusidén de que se trata de una apreciacién muy
tradicional de autoridad como dependencia centralizada de los érgancs de
poder, y como un ejemplo muy claro en este sentido podemos mencionar
Ia evolucién que ha experimentado el Instituto Mexicano del Seguro Social,
uno de los organismos descentralizados mis importantes de nuestro orde-
namiento juridico, y que todavia se encuentra en una situacién incierta en
cuanto a sus funciones de caricter piblico.

68. En efecto, segiin el texto primtivo de la Ley del Segurc Social
promulgada el 31 de diciembre de 1942, la determinacién de las cuotas
obrero-patronales y su cobro, se hacian efectivos a través de la via judicial
ordinaria, lo que trajo consige una serie de problemas que pusieron en
peligro la estabilidad econdmica de la institucién y por este motivo, en la
reforma de 1949 al articulo 135 de dicho ordenamiento, se le otorgd el
cardcter de “organismo fiscal auténomo”, de manera que sus determina-
ciones en relacién con la fijacién de las mencionadas cuotas tendrian ca-
ricter imperativo, las que se hacian efectivas a través del procedimiento
econdmico-coactivo realizade por las Oficinas Federales de Hacienda,

69. Con motivo de esta reforma, la Suprema Corte de Justicia esta-
blecié jurisprudencia obligatoria, tesis 291, pigina 492, del volumen de. la
Sesunda Sala. del Apéndice del Semanario Judicial de la Federacior
publicado en el afio de 1975, en el sentido de que debido a la citada reforma
del articulo 135 de la Ley del Seguro Social de 1942, el Instituto Mexicano
del Seguro Social “actia como organismo fiscal autébnomo y que, por lo

reparacién urgente del perjuicio o de la cesacién inmediata de los efectos del acto y
la cuestién, por su naturaleza, no debe sustanciarse por algunos de los procedimientos
establecidos por este Cédigo u otras leyes...” Cfr. Bipart Campos, GermAN, J., Régimen
legal y jurisprudencial del amparo, Buenos Aires, 1986, pp. 113-118; Saciifs, NEsToRr
Pebro, Ley de Amparo, cit., supra nota 71, pp. 419-433.
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tanto tiene e} caricter de autoridad iJéra los efectos del amparo que contra
¢l se interponga”. %°

70a. Esta situacidn prevalece en la actualidad, si se toma en conside-
racién de que segln los articulos 267 a 269 de la Ley del Seguro Social
actualmente en vigor, promulgada el 26 de febrero de 1973, establecen que
el pago de las cuotas, los recargos y capitales constitutivos del Instituto
Mexicano del Seguro Social tiene el caracter de fiscal, y que el propio
Instituto es un organismo fiscal auténomo, con facultades para determinar
los créditos respectivos y las bases para su liquidacién, #

70. Una situacién similar podemos observar respecto al Instituto del
Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores, en virtud de que el
articulo 30 de la Ley que lo regula, promulgada el 22 de abril de 1972,
dispone que las obligaciones que tienen los empresarios para efectuar las
aportaciones y los descuentos a los trabajadores, asi como su cobro, tienen
el caricter de fiscales v que para esos efectos, dicho Instituto debe consi-
derarse como organismo fiscal auténomo. 8

71, Ahora bien, los instrumentos juridicos protectores que pueden uti-
lizar los gobernados contra los actos y decisiones de los citados organismos
pablicos descentralizados, son bastante complejos, y culminan en lgma
instancia en el juicio de amparo, que como es sabido constituye el medio
de impugnacién que centraliza todos los procedimientos judiciales, admi-
nistrativos y de cardcter legislativo en el ordenamiento mexicano, 33

72. Por lo que se refiere a los actos del Instituto Mexicano del Seguro
Social, los mismos pueden combatirse en un primer momento a través del
llamado recurso de inconformidad, que tiene caricter administrativo 8
v que se hace valer ante la Oficina de Inconformidades del Consejo Téc-

80 Tesis transcrita en la nota 32 de este trabajo.

#1 Cfr. Scara Rojas, Anbrés, Derecho administrative, cit., supra nota 28, tomo I,
1. 638-639.

#2 El citado articulo 30 dispone: “Las obligaciones de efectuar las aportaciones v
enterar los descuentos a que se refiere el articulo anterior, asi como su cobro, tienen el
caracter de fiscales. El Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los trabajadores,
para esos efectos tiene el cardcter de organismo fiscal autdnomo, facultado para deter-
minar en caso de incumplimiento el importe de las aportaciones patronales y las bases
para su liquidacién y para su cobro. El Instituto determinard el monto de las cantidades
a enterar procedentes de los descuentos antes mencionados. El cobro y ejecucién de
los créditos no cubiertos estardn a cargo de Ja Oficina Federal de Hacienda que corres-
ponda, con sujecién a las nomas del Cédige Fiscal de la Federacidn®.

*% Cfr. Fix-Zamupio, HEctor, “Breve introduccién al juicio de amparoc mexicano”,
en Memoria de El Colegio Nacional, 1976, México, 1977, pp. 142-191,

¥+ El citado medio de impugnacién tiene el cardcter de recurso administrativo, cir.
Fix-Zamupic, HEctor, “Introduccién al estudio de los recursos administratives”, en la
obra colectiva Estudios de derecho pitblice contempordneo. Homenaje a Gabino Fraga,
México, 1972, pp. 57-79, Gonzirez Pirez, JesUs, Los recursos administratives, 2a. Ed.,
Madrid, 1969, especialmente pp. 3 ¥ ss.; Cruz ALATORRE. ARTURO, “Recursos administra-
tivo™, en Reitsta del JTAT, nim. 15, México, septiembre de 1961, pp. 121 ¥ ss.

11
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.nico del Instituto, de acuerdo con lo establecido por el articule 274 de la
jLey del Seguro Social vigente y el Reglamento del articulo 133 de la Ley
anterior de 1942, que se encuentra todavia en vigor y promulgado el 20
~de octubre de 1950. %

73. Las controversias que se plantean a través de dicho recurso jerar-
.quico de inconformidad son de dos categorias: en la primera se encuentran
los conflictos sobre la determinacidn y cobro de las aportaciones que deben
«cubrir los empresarios, v que comc hemos dicho tiene caricter fiscal (ver
supra parrafo 69) en el segundo grupo se encuentran los litigios entre los
.asegurados o sus beneficiarios y el propio Instituto sobre las prestaciones
.de seguridad social que debe proporcionar este ltimo (articulo 275). En
.el primer supuesto, es decir en el de las controversias fiscales, el recurso
administrativo es obligatorio y si no se agota, se considera consentido ¢l acto
.0 la resolucién respectivos, en tanto que cuando se discuten prestaciones,
.el citado recurso es potestativo,

74. Si el llamado recurso de inconformidad se decide en contra de los
«derechos o intereses legitimos de los recurrentes, éstos pueden acudir, cuando
se trata de empresarios, ante el Tribunal Fiscal de la Federacién, en los
términos del articulo 22, fraccién I, de la Ley Orgénica de dicho Tribunal,
promulgada el 30 de diciembre de 1977. % Cuando el citade recurso inter-
puso voluntariamente por los asegurados o sus beneficiarios les es desfa~
wvorable, o bien sin agotarlo previamente, éstos pueden acudir ante la
Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje, segiin el articulo 275 de la
ey del Seguro Social. &7

85 El citado articulo 274, establece: “Cuando los patrones y demds sujetos obligados,
asi como los asegurados o sus beneficiarios consideren impugnable slgiin acto definitivo
.del Instituto, acudirdn en inconformidad, en la forma y términos que esteblezea el Re-
glamento, ante el Consejo Técnico, el que resolverd lo procedente, EI propio reglamento
.«establecerd procedimientos administrativos de aclaracién y los procedimientos para ha-
cerlos valer, sin perjuicio del de inconformidad a que se refiere el parrafo anterior. Las
resoluciones, acuerdos o liquidaciones del Instituto que no hubiesen sido impugnados en
‘l1a forma y términos que sefiale el reglamento correspondiente se¢ entenderin consentidos”.

88 Dicho precepto dispone: “Las Salas Regioneles conocerdn de los juicios que se
inicien contra las resoluciones definitivas que se Indican a continuacién: I. Las dictadas
por autoridades fiscales federales, las del Distrito Federal {éstas corresponden actual-
mente al Tribunal de lo Contenciose Administrative del propio Distrito Federal, de
.acuerdo con la reforma de diciembre de 1979 a su ley orginica), v de los organismos
fiscales auténomos, en que se determine la existencia de una obligacién fiscal, se fije
en cantidad liquida o se den las bases para su liquidacién...” Cfr. HepvAn Viruis,
Dovrores, Cuarte Década del Tribunal Fiscal de la Federacion, México, 1971, pp. 81-107;
ARMIENTA CALDERGN, Gonzavo, El proceso tributario en el dereche mexicano, México,
1977, pp. 143-150; AzuerLa GUrtroN, Mariano, “El Tribunal Fiscal de la Federacién”,
en Juwridica, nim, 10, tomo II, México, julio de 1978, pp. 101 vy ss,

87 De acuerdo con el referido articulo 275: “Las controversias entre los asegurados
o sus beneficiarios v el Instituto sobre las prestaciones que dicha Ley otorga, podran
-yentilarse ante la Junta Federal de Concilincién y Arbitraje, sin agotar previamente el
recurso de inconformidad que establece el articulo anterior”.
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75. La regulacién juridica es muy similar tratindose de las defensas
juridicas de los afectados por las resoluciones o actos del Instituto del Fondo
Nacional de la Vivienda de los Trabajadores, pues el articulo 52 de la Ley
de dicho Instituto establece también un recurso de inconformidad que se
puede interponer ante la Comisién de Inconformidad y de Valuacién esta-
blecida por el articulo 25 de dicho ordenamiento. Las facultades de esta
Comisién, y por tanto, el procedimiento para tramitar dicho recurso estin
regulados por su Reglamento publicado el 29 de mayo de 1973, %8

76. De acuerdo con los articulos 53 y 54 de la Ley respectiva, es opta-
tivo en tedos los casos el agotamiento de dicho recurso de incenformidad,
de manera que si los afectados lo interponen y se resuelve desfavorable-
mente, ¢ bien de manera directa, los propios interesados deben acudir a
una instancia judicial, que es diversa segn los tipos de controversias, que
son de tres categorias: las de carcter fiscal, sobre las aportaciones que
deben cubrir los empresarios; las civiles en relacién con los adeudos de los
trabajadores al Instituto por créditos que éste les hubiese concedido; v
finalmente aquellas que se reficren a los conflictos entre los trabajadores
o sus beneficiarios sobre los derechos que les otorga el citado ordenamiento.
En el primer supuesto, los patronos deben acudir al Tribunal Fiscal de la
Federacién; en el segundo los afectados deben plantear el conflicto ante
los tribunales ordinarios; y en el tercero, ante la Junta Federal de Con-
ciliacién y Arbitraje. 5

77. Finalmente, para sefialar otro ejemplo, es decir, al relativo al Ins-
tituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado,
cuya ley fue promulgada el 28 de diciembre de 1959, las defensas de los
asegurados asumen algunos aspectos peculiares, en los términos del ar-

88 E] citade articulo 52 de la Ley dispone: “En los casos de inconformidad de las
empresas, de los trabajadores o sus beneficiarios sobre la inscripcion en el Instituto, de-
recho & créditos, cuantia de las aportaciones y de descuentos, asi como sobre cualquier
acto del Instituto que lesione derechos de los trabajadores inscrites, de sus bheneficiarios
o de los patrones, se podri promover ante el propio Instituto un recurso de inconformi-
dad. El Reglamento correspondiente, determinard la forma y términos en que se podra
interponer el recurso de inconformidad a que se refiere este articulo”.

80 Los mencionados preceptos establecen: “Articulo 53. Las controversias entre los
trabajadores o sus beneficiarios y el Instituto, sobre derechos de aquéllos se resolverin
por la Junta Federa! de Conciliacién y Arbitraje una vez agotado, en su caso el recurso
que establece el articulo anterior, Las controversias derivadas de adeudos de los traba-
jadores al Imstitute por crédiios que éste les haya concedido, una vez agotado, en su
caso, el recurso a que se refiere el articulo anterior, se tramitarin ante los tribunales
competentes. Serd optative para los trabajaderes, sus causahabientes o beneficiarios, ago-
tar el recurso de inconformidad o acudir directamente a la Junta Federal de Conciliacién
y Arbitraje o a los tribunales competentes”, “Articulo 54. Las controversias entre los
patrones y el Instituto, una vez agotado, en su caso, el recurso de inconformidad, se
se resolverin por el Tribunal Fiscal de la Federacién. Serg optative para los patrones
agotar el recurso de inconformidad o acudir directamente ante el Tribunal Fiscal de la
Federacion.” Cdr, los trabajos citados en la nota 86 de este trabajo.
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ticulo 114 del citado ordenamiente, de acuerdo con el cual, los acuerdos

de.la Junta Directiva por los cuales,se conceden, nieguen, modifiquen, sus-

pendan o revoquen las jubilaciones.y pensiones de’ los. empleados pilblicos, .
serin.revisados.de oficio por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico

para que puedan ser ejecutados, y en relacién con los restantes acuerdos

de Ja propia junta gque afecten “intereses particulares”, se. pueden combatir

ante la misma dentro de los quince dias siguientes, pero si dicha Junta

sostiene su resolucién, los afectados podran inconformarse ante la propia

Secretarfa de Hacienda, dentro de los quince dias siguientes, para que re-

suelva en definitiva, o

78. En los dos supuestos mencionados en el parrafo anterior, contra la
resolucién de la Secretaria de Hacienda puede acudirse ante el Tribunal
Fiscal de la Federacién, en los términos del articule 22, fraccién VI, de su.
Ley Orgénica, que otorga facultades a las Salas Regionales. de dicho Trlbu-
nal para conocer de las resoluciones que se dicten en materia de pensiones
civiles sea con cargo al- Erario Federal o al propio Instituto de Seguridad
Social y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado. ®°

79. En todos los supuestos anteriores, o sea, cuando se han planteado
las controversias respectivas ante el Tribunal Fiscal de la Federacién, de la
Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje o los tribunales ordinarios en -
materia civil, las sentencias definitivas de estos tribunales (llamados laudos
en los conflictos laborales), pueden impugnarse ante la Suprema Corte
de Justicia o los Tribunales Colegiados de Circuito, a través del juicio de
amparo de una sola instancia, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo
158 de la Ley de Amparo. %

80. Pero en relacién con los restantes organismos pQblicos descentraliza-
dos tanto federales como locales, la situacién es cabtica, puesto que se trata
de instituciones de la mdis diversa indole, de las cuales se enumeraron 71
como organismos descentralizados por servicio, y 39 como organismos
publicos descentralizados de cardcter federal en que participan los gobiernos

90 El articulo 114 de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios sociales de los
Trabaajdores al Servicie del Estado, establece: “Los acuerdos de la Junta Directiva por
los cuales se concedan, nieguen, modifiquen, suspendan o revoquen las jubilaciones y
pensiones a que esta Ley se refiere, serdn revisadas de oficio por la Secretaria de Ha-
cienda v Crédito Piblico para gue puedan ser efecutadas”. Las demaés resoluciones de la
Junta Directiva que afecten intereses particulares, pordn recurrirse ante la misma dentro
de los quince dias siguientes. Si la Junta sostiene su resolucién, los interesados podrin
acudir ante lao Secretaria de Hactendg dentro de los quince dias siguientes, para que
ella resuelva en definitiva”. A su vez, el articulo 23, fraccién VI, de la Ley Organica
del Tribunal Fiscal de la Federacién establece: “Las Salas Regionales conocerdn los
juicios que se inicien contra las resoluciones definitivas que se indican a continuacidn:.
VI, Las que se citen en materia de pensiones civiles, sea con cargo al Eraric Federal o al
Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado.,.”

° Cfr. Burcoa, Ionacio, El juicio de ampare, 11a. Ed., México, 1977, pp. 673-680:
Norieea Cantt®, ALronso, Lecciones de amparo, México, 1975, pp. 214-249,
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estatales y municipales, de acuerdo con el estudio que hace el distinguido
tratadista mxicano José Francisco Ruiz Massieu, en relacidén con el 4mbito
federal y de acuerdo con la catalogacién hecha en el Diario Oficial de la
Federacién .de 11 de octubre de 1979.9 A la lista anterior deben agre-
garse las Universidades auténomas, 9 v un future préximo las institu-
ciones bancarias nacionalizadas, segiin lo establecido por los Decretos presi-
denciales de primero y 6 de septiembre de 1982, %

81. Seria muy complicado tratar de establecer en cada caso los instru-
mentos juridicos de que disponen los gobernados para combatir los actos
de estos organismos que afectan su esfera juridica, pues al no considerarse
como autoridades para efectos del amparo, no pueden impugnarse directa-
mente ante los tribunales federales, v al inténtarse diversas defensas ante
autoridades administrativas en unos casos, o en los tribunales ordinarios,
en otras, y todavia en algunos supuestos, ante tribunales especializados
(administrativos o laborales), en todos los casos, se acude en iltima instan-
cia al juicio de amparo, va sea de doble o de tnico grado. °°

82. En consecuencia, el problema que se plantea no es tanto el de la
procedencia del juicio de amparo respecto de los citados organismos des-
centralizados por servicio, sino la anarquia en los instrumentos juridicos v
procesales para la defensa inmediata de los gobernados frente a los actos
y resoluciones de los citados organismos, .

83. Por este motivo, la rccomendacién que se aprobé en el Primer
Congreso Latinoamericano de Derecho Constitucional, que se efectuéen la
ciudad de México durante los dias 25 a 30 de agosto de 1945, de acuerdo
con una ponencia colectiva presentada por los destacados tratadistas mexi-
canos Ignacio Burgoa Orihuela,; Alfonso Noriega Cantd y otros profesores
de la Facultad de Derecho de la UNAM, 8 en el sentido de que: “Es de-
seable que el amparo mexicano se haga expresamente procedente contra
actos de las entidades paraestatales, como ya acontece en varios paises lati-
noamericanos”, ° debe interpretarse en el sentido de que es preciso reconocer
a los organismos piblicos descentralizados, (y no a todo el sector para-
estatal) el caricter de autoridades piiblicas, con el objeto de que se unifique
el sistema de defensas juridicas y procesales de los gobernados contra los

2 Cfr, el trabajo mencionado en la nota 37 de este trabajo.

3 Pueden consultarse los estudios sefialados en la nota 30 de este mismo trabajo.

¢ Tomando en cuenta ademds el cardcter de Sociedades nacionales de crédito que
les atribuye la Ley Reglamentaria del Servicie Piiblico de Banca ¥ Crédito de 30 de di-
ciembre de 1982, mencionada en la nota 50 de este estudio,

95 Cfr. Fix-Zamunio, Hicror, Breve introduccion al Juicio de amparo mexicane, cit.,
supra nota 83, pp, 152-174.

 Este trabajo lleva el titulo “El juicio de amparo mexicano ¥ st relacién con re-
cursos similares latinoamericanos”, en el volumen colective Fruneign del poder judiciuf
en los sistemas constitucionales letinsamericanos, México, 1977, pp. 63-72,

7 Esta proposicién puede consultarse en la obra mencionada en la nota anterior,
p. 204,
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actos y resoluciones de tales organismos, y en Gltimo grado puedan impug-
narse en amparo como controversias de caricter administrativo.

84. Es bien sabido que hasta el momento, los actos de la administra-
cibn activa, ya sea federal o local, pueden combatirse a través del derecho
de amparo, en dos sectores, puesto que €n una primera direccién, cuando
existen tribunales especializados u ordinarios con competencia para conocer
de las controversias respectivas, primero. debe promoverse al proceso de lo
contencioso administrativo o fiscal, y contra la sentencia definitiva dictada
en el mismo, acudir ante la Suprema Corte o a los Tribunales Colegiados
en el juicio de amparo de una sola instancia, lo que configura una verdadera
casacion; % pero cuando no exista esa via judicial, se pueden impugnar de
manera inmediata, esos actos de la administracién activa ante los jueces
de Distrito, y en segundo grado ante la propia Suprema Corte o los Tri-
bunales Colegiados, funcionando en este supuesto el juicio de amparo como
un proceso de lo contencioso administrativo. *

85. Pero con apoyo en lo dispuesto por el parrafo segundo de la frac-
cién T, del articulo 104 de la Carta Fundamental, sobre el establecimiento,
por las leyes federales, de 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 administracién piblica federal
o del Distrito Federal; se advierte en nuestro ordenamiento la tendencia
creciente para establecer érganos de jurisdiccién administrativa con compe-
tencia genérica (y no especifica como la del Tribunal Fiscal y otros de
caricter tributario en algunas Entidades Federativas que siguen su ejem-
plo), se puede predecir que en un futuro préximo desaparecerd paulatina-
mente el juicio de amparo de doble instancia contra actos de la adminis-
tracién activa y quedaréd Gnicamente el de un solo grado, como casacién
nacional administrativa. °°

86. En efecto, con apoyo en la disposicién constitucional mencionada,
se cred el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal,
por ley promulgada el 28 de enero de 1971, reformada posteriormente
en 1973 y 1979, y de acuerdo con este modelo también-se establecié
el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Estado de Hidalgo, cuya

98 Cfr. Fix-Zamupto, Hicror, “Presente y futuro de la casacién civil a través del
juicic de amparo mexicano”, en Memoria de ¢l Colegio Nacional, 1978, México, 1979,
rp. 91-138.

99 Cfr. Frx-Zamupio, HicTor, Introduccién a la justicie adminisirativa en el ordena-
miento mexicano, cit., supre neta 13, pp. 127-142.

100 Cfr, Fix-Zamupto, Hicror, op, ult. cit., p. 145. .

101 Cfr. VAzouez GALVAN, ARMANDO ¥ Garcia Siwva, Acustiw, El Tribungl de lo
Contencioso-Administrativo en el Distrito Federal, México, 1977; OvaLLE FaAvELa, Jost,
“Ley de! Tribunal de lo Centencioso-Administrativo del Distrito Federal, Adiciones y
reformas®, en Gaceta informative de legislacién y jurisprudencia, nim, 3, México, julio-
septiembre de 1972, pp.-353-362; 9, enero-marzo de 1974, pp. 66-68; v 26, enero-gbril de
1979, pp. 181-191. )



PARTICULARES FRENTF. ORGANISMOS PARAESTATALES 167

ley orgénica fue promulgada el 29 de junio de 1979.12 Por otra parte
se han hecho varios intentos para transformar el Tribunal Fiscal de la
Federacién en un Tribunal Federal de Justicia Administrativa, de com-
petencia genérica, ’®® y al parecer no esta lejano el momento en que ese’
propésito pueda realizarse, 24

87. En consecuencia, el problema no radica en la procedencia del juicio:
de amparo contra Jos actos o decisiones de los organismos piblicos des-
centralizados o inclusive en relacién de todo el sector paraestatal {empresas
piiblicas y organismos fiduciarios en los fideicomisos de Estado), si se toma-
cn consideracién que el propio amparo constituye la Gltima instancia de todo
procedimiento, y que las controversias planteadas contra los organismos.
v empresas paraestatales, llegardn forzosamente a discutirse en los tribu-
nales de amparo; sino que lo que debe estudiarse, para obtener una solucién.
satisfactoria, es la determinacién precisa de las defensas juridicas y proce--
sales de los gebernados frente a los organismos plblicos descentralizados
considerados como autoridades publicas (por formar parte de la adminis-
tracion del Estado), a fin de que pueda uniformarse y clarificarse la inter--
posicién del juicio de amparo como Wltima instancia de dichas controver-
sias. 0%

VIII. Necesidad de una revision de los conceptos e instrumentos
tradicionales.

88. Desafortunadamente en cuanto al ordenamiento mexicano no se-
ha estudiado con prefundidad este problema apremiante de la defensa
juridica y procesal de los gobernados frente a la actividad cada vez mas-
agobiante para sus derechos e intereses legitimos, de las entidades disim--
bolas que forman el llamado sector paraestatal.

83 Un primer problema que surge del breve examen de esta materia’
que hemos realizado en este superficial trabajo, consiste en la falta de deli--

302 Dicho ordenamiento esta inspirado claramente en la Ley del Tribunal de lo Con--
tencioso-Administrativo del Distrito Federal, Cfr, OvarrLe Favera, Josg, “La legislacién
mexicana reciente sobre justicia administrativa®, en Gaceta informativa de legislacidn y-
jurisprudencia, num. 23, México, enerc-abril de 1978, pp, 135-142,

103 Cfr, HepuAn Virvgs, Dovores, “Hacia un Tribunal Federal de Justicia Admi.-
nistrativa™, en el volumen colectivo Estudios de derecho pitblico contempordneo. Mome-
naje a Gabino Frage, México, 1972, pp. 127-140; Cfr. Fix-Zamupro, HEcror, “Hacia un
Tribunal Federal de Justicia Administrativa”, en la obra colectiva Tribunal Fiscal de
la Federacion. Cuarenta v cinco anos ol servicio de México, tomo 11, Ensayos en materia
procesal, México, 1982, pp. 379-414.

104 Ademss de los anteproyectos formulades por varies magistrades del Tribunal
Fiscal de la Federacién en los afios de 1964 y 1973, se ha redactado uno nueve por la
Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico con la denominacién de “Anteproyecto de
Ley de Justicia Administrativa®,

105 Cfr, Fix-Zamunto, Hicror, Introduccion o la justicia administrativa, cit., supra:
nota 13, pp. 142-146.
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mitacidn entre los organismos plblicos descentralizados propiamente dichos
y las empresas del Estado, puesto que se trata de dos sectores diversos, en
tanto que los primeros forman parte de la administracién piblica federal
o de las Entidades Federativas, las empresas carecen del cardcter de autori-
dad, vy sélo se encuentran bajo el control y vigilancia directos de la propia
‘adminjstracién, lo que influye forzosamente en la naturaleza de los medios
de defensa de los gobernados afectados por los actos de las dos clases de
entidades.

90. Por lo que respecta a la situacién de los organismos piblicos des-
centralizados por servicio, que se han multiplicado extraordinariamente
en los Gltimos afios en.el derecho mexicano, y cuyo nimero aumentard
todavia mds y de manera considerable con la transformacién muy préxima
de }a banca nacionalizada en septiembre de este afio, en organismos piblicos
descentralizados, debe maodificarse el concepto tradicional de autoridad que
ha establecido Ia }unsprudenma de los tribunales federales en relacién con
la procedencia del juicio de amparo (ver supra. parrafo 66), para ampliarsc
respecto de todos estos orgamsmos y en relacién con todas sus actividades,
pues hasta la fecha, segiin se ha visto (ver supra parrafos 66-67}, sc ha
reconocido el caricter de autoridades pablicas de manera exclusiva a los
Institutos, Mexicano del Seguro Social y del Fondo Nacional para la
Vivienda de los Trabajadores, pero tnicamente por lo que respecta a la
liquidacién y cobro de aportacxones, de acuerdo con el caricter que se les
ha conferido, de organismos fiscales auténomeos,

91. En cuanto a las empresas del Estado, ya sean de caricter total-
mente piblico o bien de participacién mayoritaria, de la Federacibn,
‘Estados o Municipios, dichos entes no pueden considerarse como autoridades
ni forman parte de la administracion pablica, de manera que debido.a sus
funciones de prestadoras de bienes y servicios, la defensa de los particulares
afectados estid vinculada con la de lps organismos protectores de los con-
sumidores, v en nuestro derecho claramente. comprendidas dentro de fun-
ciones de la Procuraduria Federal del Consumidor, sin perjuicio de las
reformas procesales que deben introducirse para agilizar Ja proteccién de
los propios consumidores en la via judicial, la que todavia se encuentra
regulada por nuestros anticuados cédigos de procedimientos civiles y en
forma claramente anacrénica por lo que se refiere al proceso mercantil,
de acuerdo con el vetusto Codige de Comercio de 1889, 1¢¢

92, También debemos tomar en cuenta la situacion de los fideicomisos
piiblicos que en el ordenamiento mexicano forman parte del sector para-
estatal, en virtud de que los citados fideicomisos carecen de personalidad
juridica propia y la actividad para su ejercicic se realiza por la entidad
fiduciaria, que de acuerdo con nuestro sistema juridico debe ser una insti-
tucién de crédito. Una vez que la banca nacionalizada se estructure como

106 Véanse los trabajos mencionados en la nota 43 de este estudic.
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organismos publicos descentralizados, de acuerdo con los decretos de primero
y seis de septiembre de 1982, (ver supra parrafo 40), las decisiones de tales
arganismos en el cumplimiento de Jos fideicomisos pliblicos, tendrin for-
zosamente el cardcter de actos de autoridad, con todos los problemas que tal
situacién significa, por su novedad dentro del sisterna Juridico nacional.

93. Si consideramos que todos los organismos pliblicos descentralizados
deben ser considerados como autoridades publicas de caricter administra-
tivo, otra cuestién fundamental que debe analizarse es la modemizacién
de los instrumentos juridicos y procesales para la proteccién de los gober-
nados afectados por la actividad de tales organismos, que como lo hemos
afirmado con anterioridad (ver supra pirrafos 42-43), estan estrechamente
vinculados con los medios tutelares de los administrados freate al sector
centralizado de la administracién publica, y por ello consideramos que s
preciso introducir o vigorizar aquellos instrumentos juridicos de caracter
preventivo, para solucionar los conflictos crecientes y en progresién geomé-
trica, entre la propia administracién publica y los gobernados, de manera
que solo se planteen ante la jurisdiccién administrativa las controversias
de importancia que no han podido solucionarse —o componerse segln
el lenguaje carnelutiano— 107 porque de otra manera, como ya se estd
observando, se produciria ] colapso de los tribunales administrativos, 195

94. En tal virud, es preciso estudiar con profundidad, las soluciones
que se han establecido en otros ordenamientos, a fin de que, de acuerdo
con nuestra realidad social y nuestra tradicién Juridica, se introduzcan los
instrumentos relativos a la regulacién del procedimiento administrative
también respecto de los organismos descentralizados ; la intervencion razo-
nable de los gobernados en dicho procedimiento; la precisién y claridad
de los recursos administrativos internos ; un sistema paulatino pero eficaz
de responsabilidad econémica de la administracién por la defectuosa pres-
tacién de los servicios publicos, incluyendo los errores judiciales; la insti-
tucién del Ombudsman como una Procuraduria del Gobernado, que tuviese
4 su cargo l2 vigilancia de la actividad administrativa, la investigacién
de las quejas de los administrados y la propuesta de soluciones particulares
y generales sobre la propia actividad administrativa. Basta pasar revista
a los informes de las diversas instituciones que se han creado en numerosos
ordenamientos contemporaneos que realizan {unciones de Ombudsman
para percatarnos de que una partec importante de sus funciones de vigi-
lancia y supervision administrativa, se refieren a la actividad de los orga-
nismos puablicos descentralizados, especialmente aquellos relacionados con
la seguridad social, 10

W7 Cfr. Frx-Zamunio, Héctor, Intreduccidn a la justicla administrativa, cit, supro
nota 13, pp. 58-63.

108 Cfr. Fix-Zasuoio, Héctor, op. ult, cit, pp, 56-57.

129 Pueden consultarse las obras mencionadas en' las notas 59 4 63 de este trabajo.
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95. Otro sector que no analizamos por referirse a un tema que sera
tratado en este Congreso de manera independiente, es el de la tutela de los
intereses colectivos, transpersonales o difusos, que se encuentra muy vin-
culado con la actividad de los organismos publicos descentralizados, y si
bien esta cuestibn surgié primeramente en los Estados Unidos por conducto
de las class actions, ™™ respecto de grandes empresas privadas, en 1a actua-
lidad se plantea con frecuencia en relacién con 1a actividad de organismos
descentralizados, porque muchos de ellos poseen en varios ordenamientos
de nuestra época, intervencién decisiva en los problemas relativos al urba-
nismo; las zonas marginadas; la administracién de los medios piblicos
de transporte; la contaminacién ambiental y la prestacién de la seguridad
social, que son actividades que pueden afectar seriamente a dichos intere-
ses colectivos, 111 Por ello no resulta extrafio que en Brasil se hubiese uti-
lizado la accién popular de inconstitucionalidad para la defensa del patri-
monio pablico, como un instrumento para plantear la defensa de este tipo
de intereses transpersonales. **

96. En tal virtud, tenemos el convencimiento de que la defensa de los
gobernados frente 2 los organismos piiblicos descentralizados debe analizarse
conjuntamente con las cuestiones relativas a la justicia administrativa de
nuestra época, puesto que como se ha reiterado en este trabajo, dichos
organismos forman parte de la administracién pablica y comparte muchos
de sus problemas, con algunos aspectos peculiares.

IX. Conclusiones

97. Las conclusiones que podemos plantear al Congreso, en forma de
proposiciones y recomendaciones concretas, son las siguientes:

98. Primera. Fl Estado Social de Derecho, que es el modelo que sigue,
en términos generales, al ordenamiento juridico mexicano, ha producide
un crecimiento jrreversible y considerable de la administracién piblica,
la cual, para la mejor prestacién de los servicios piblicos, ha establecido
un nimero creciente de organismos péblicos descentralizados que afectan
de manera constante los derechos e intereses legitimos de los gobernados.

110 }.a hibliografia es muy extensd. por lo que nos limitamos & citar une de los
estudios miés recientes: Korz, Hen, “Fublic interest litigation: a comparative survey,
y TrUBEK, Louise ¥ Davip, “Civic justice through civil justice: a new approach to public
interest advocacy in the United States”, ambos en la obra colectiva editada por MAURO
CAPPELLETTI Acces o justice and the Welfare State, Firenze, 1981, pp. 85-117; 119-144.
Por lo que se refiere a Inglaterra la institucién se conoce con la denominacién de Relator
Actions, cfv. Jorowtez, J. A., “Civil praceedings in the publie interest”, en The Cam-
prian Lew Review, Cambridge, Inglaterra, 1982, pp. 32-52.

111 Cfr, Kotz, HeIN, op. ult. cit., pp. 96-117. :

112 Cfr. Bangosa Moxema, José Carros, “A acdo popular do direito brasileiro
como instrumente de tutels jurisdiccional dos chamados “intereses difuses”, en la obra
colectiva, Studi in enofe di Enrice Tullio Liebmamn, vol IV, Milane, 1980, pp. 2673-2692,
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99. Segunda. La cuestién relativa a los instrumentos juridicos y pro-
cesales para la tutela de los gobernados frente al sector paraestatal, debe
analizarse de acuerdo con las diversas entidades que la integran, que en el
ordenamiento mexicano son de tres categorias: organismos publicos des-
centralizados; empresas del Estado y fideicomisos de caricter piiblico. En
el primer supuesto se trata de autoridades pitblicas que forman parte de la
administracién; en el segundo, claramente no se trata de autoridades sino
de una actividad empresarial que realiza el Estado, pero que no se distingue
csencialmente de la que efectiia el sector privado; y finalmente respecto
a los fideicomisos, que carecen de personalidad juridica propia, la califi-
cacién de sus actos dependen del carcter que se atribuye a las entidades
fiduciarias.

100. T¢rcera. Los instrumentos de proteccién de los gobernados frente
a los organismos pitblicos descentralizados estan estrechamente vinculados
con los relativos a la justicia administrativa, puesto que dichos organismos
forman parte de la administracién phblica; los medios de tutela en relacién
con la empresa pablica esti relacionada con los medios de defensa de los
consurnidores, ya que dichas empresas son en la mayor parte de los casos,
prestadores de bienes y servicios; y finalmente por lo que respecta a los
fideicomisos, su situacién quedard en el primer o segundo sector, segiin
si las entidades fiduciarias tenga o carezcan del caracter de autoridad. En
el ordenamiento mexicano, con motivo de 1a nacionalizacién de la banca,
los fideicomisos pablicos quedaran en el sector de los actos de autoridad, al
transformarse las instituciones bancarias en organismos publicos descen-
tralizados.

101. Cuarta. 'Tomando en cuenta que los organismos plblicos des-
centralizados forman parte de la administracién, se puede proponer con-
cretamente para los efectos de la defensa de los gobernados, que se amplie
cl concepto tradicional de autoridad que la jurisprudencia de los tribunales
federales atribuye exclusivamente a las dependencias de la administracién
centralizada, salvo las excepciones de los llamados organismos fiscales auté-
nomos (Institutos, Mexicano del Seguro Secial, y del Fondo Nacional de la
Vivienda para Jos Trabajadores), y extenderse respecto de todos los orga-
nismos descentralizados, inclusive los considerados como auténomos, con el
propésito de que puedan unificarse todos los instrumentos juridicos y pro-
cesales de proteccién de los gobernados, que actualmente se encuentran
regulados de manera dispersa y caética.

102, Quinta. Lo anterior significa que debe estudiarse la posibilidad
dc intreducir o perfeccionar, de acuerdo con nuestra realidad social y
nuestra tradicién juridica, los instrumentos de la justicia administrativa
contemporanea, como son los relatives a la regulacién uniforme, hasta
donde ello es posible, del procedimiento administrativo; la precisién de los
recursos administrativos internos; la responsabilidad patrimonial de la admi-
nistracién, centralizada y descentralizada, por la defectuosa prestacién de
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los servicios piiblicos, incluyendo los errores judiciales; el establecimiento
- de una institucién similar al Ombudsman para la vigilancia de la adminis-
tracién y la investigacién de las reclamaciones de los gobernados; y final-
mente el establecimiento de un sistema de supervisibn de la informatica
~ para evitar dafios y perjuicios a los administrados.

103. Sexta. Por lo que se refiere al derecho de amparo su regulacién
respecto a la impugnacién de los actos y resoluciones de los organismos
piblicos descentralizados, debe centrarse en cuanto a la uniformacién de
los instrumentos juridicos y procesales de defensa de los gobernados que
deben agotarse previamente a su interpretacién, puesto que en la actua-
lidad, en todos los casos, ya sea tratindose del procedimiento de una o de
doble instancia, forzosamente los conflictos entre dichos organismos y los
administrados, se resuelven en fltimo grado a través del juicio de amparo,
pero la forma de plantear estas controversias es cadtica y desordenada en las
instancias inferiores.

104, Séptima. También debe extenderse la esfera tutelar de los ins-
trumentos de defensa frente a los organismos descentralizados a la defensa
de los intereses, juridicos de caricter colectivo, transpersonal o difuso,
puesto que en la regulacién que se ha hecho en otros ordenamientos, puede
observarse que dichos intereses son afectados con frecuencia por-la actividad
de la.administracién descentralizada, la que interviene en un sector impor-
tante de los servicios. plblicos urbanisticos, de proteccién al medio ambiente,
la' administracién de las vias de comunicacién; el manejo de los medios
masivos de informacién; y la prestacién de los servicios de seguridad
social.



