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CAPITULO PRIMERO

EL FENOMENO ESTATAL

En una primera aproximacion a la nocién del derecho administrativo, di-
remos que dentro de su objeto figura regular la estructura, organizacion
y funcionamiento de la administracién puablica, razén por la cual, para la ca-
bal comprension de dicha rama juridica necesitamos descifrar a esa parte
de la estructura de los 6rganos depositarios de las funciones del poder estatal,
lo que a su vez pone de manifiesto la necesidad de conocer al Estado.

1. DENOMINACION DEL ENTE ESTATAL

Durante la larga etapa nomada de la humanidad no existi6 el Estado, porque
éste es un fenémeno social caracteristico de la vida sedentaria humana, entre
cuyos mas importantes antecedentes historicos figuran la polis griega y la ci-
vitas romana, que fueron precedidas por otros modelos de Estados primitivos
asentados en diversas regiones, como Egipto y Mesopotamia, acerca de cuyo
origen se han elaborado numerosas teorias. En la Edad Media se usaron
los vocablos land, terrae y burg —de evidente connotacién territorial— jun-
to con las de reich, reino o imperio —de claro sentido de poder— para ha-
cer referencia al fendmeno estatal del Medioevo; ya en el siglo XV empieza
a generalizarse en Italia el uso de la palabra stato; los embajadores de las
republicas italianas de aquella época utilizaban los vocablos lo stato para alu-
dir al conjunto de funciones permanentes de un gobierno; poco mas tarde,
con la palabra stato se hacia referencia al territorio en donde ejercia su po-
der un gobierno: Stato di Napoli, Stato dv Firenze, Stato di Roma, Stato di Genova,
por ejemplo. Stato, pues, se podia interpretar como el sistema de las funciones
publicas y de los 6rganos depositarios de las mismas, que actiian en un terri-
torio determinado.
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II. ELEMENTOS DEL ESTADO

Siendo el Estado un ente complejo, compuesto de elementos de diversa na-
turaleza, la difundida definicién tripartita del mismo sefiala dos elementos
tangibles: poblacion y territorio, mas un elemento ostensible: el gobierno,
a los que otras definiciones agregan el orden juridico y la finalidad.

1. El pueblo

Resulta inimaginable un ente estatal sin un sustrato poblacional con en-
tidad, es decir, provisto de un modo de ser especifico; con identidad —en
el sentido de unidad de lo multiple—, traducidos en su idiosincrasia, pro-
ducto de un proceso asociativo basado en vinculos de raza, de tradicion,
de cultura, de ideales, de intereses, de vicisitudes y padecimientos comunes;
Estados hay, en la comunidad internacional, con menos de cien mil habi-
tantes; mas ciento veinte mil individuos reunidos en un evento deportivo
internacional no constituyen su elemento poblacional, pues se trata de un
conglomerado humano reunido casual y efimeramente, desprovisto de en-
tidad, identidad e idiosincrasia; en cambio, el pueblo, como elemento hu-
mano de todo Estado, ademas de contar con tales atributos se caracteriza
por su asentamiento permanente en un territorio especifico.

2. El territorio

Se trata de otro elemento tangible y esencial del Estado, pues sin el
territorio, un grupo humano podra hacerse de un idioma comun, forjar
un estilo de vida, una tradicién, unas costumbres, una idiosincrasia, labrar
una historia comun, en fin, conformar un pueblo, una sociedad, una na-
ci6n, mas sin territorio propio y exclusivo no podra constituirse el ente esta-
tal. El territorio, como dijera Hans Kelsen, es el ambito espacial del Estado.

Como elemento esencial, el concepto de territorio es la base del prin-
cipio de territorialidad derivado directamente de la soberania, principio
que en el orden juridico mexicano permite al Estado, por ejemplo, proteger
de acuerdo con su propia normativa los derechos humanos dentro de su
ambito espacial.
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3. El gobierno

Sin duda, un elemento ostensible y esencial del Estado es el gobierno,
entendido como conjunto de 6rganos depositarios de las funciones del po-
der puablico; ese aparato gubernamental requiere para su funcionamiento
de la presencia de los titulares de esos 6rganos para ejercer las funciones
del poder publico y realizar las demas actividades estatales. Algunos auto-
res, como el profesor argentino Patricio Colombo Murta, prefieren referirse
al poder en lugar del gobierno, como elemento esencial del Estado.®

Como quiera que sea, gobierno o poder como elemento esencial estatal,
se caracteriza por su soberania, es decir, porque en su ambito espacial no tie-
ne otro encima de €él; por ello su potestad de mando es omnicomprensiva
y tiene en exclusiva la coaccién; como bien hace notar Horacio Sanguinetti:
“Esta idea de superioridad absoluta, se manifiesta en el concepto de sobera-

nia, cualidad del poder ejercido por el Estado nacional moderno”.*

4. El orden juridico

Sin duda, el pueblo, el territorio y el gobierno son elementos esenciales
del Estado, mas no son los tnicos; por ello, como dice Ekkehart Stein: “La
teoria de los tres elementos no permite explicar qué es lo que hace de un
territorio, el territorio estatal; de un pueblo, el pueblo estatal; de un poder,
el poder estatal, y de los tres elementos heterogéneos una unidad”.’

Empero el pueblo, el territorio y el gobierno, no pueden por si solos
o en conjunto integrar al Estado, pues hace falta otro elemento que es
el derecho, sin el cual aquél no puede existir, como tampoco puede existir el
derecho sin el Estado, ya que ambos se necesitan mutuamente; en efecto,
el derecho como orden juridico o conjunto sistematizado de normas gene-
rales, abstractas, impersonales, obligatorias y coercitivas, perderia su coerci-
tividad sin la presencia del Estado, quien tiene el monopolio de la coaccion,

3 Colombo Murtia, Patricio, Curso de derecho politico, Buenos Aires, Abeledo-Perrot, 2000,

p- 390.

* Sanguinetti, Horacio, Curso de derecho politico, 4a. ed., Buenos Aires, Astrea, 2000,
p. 401.

5 Stein, Ekkehart, Derecho politico, trad. de Fernando Sainz Moreno, Madrid, Aguilar,
1973, p. 3.
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lo que significaria que las normas no serian coercitivas y, por tanto, no se-
rian normas juridicas.

El Estado, por su parte, tampoco podria existir sin la presencia del de-
recho, pues no habria una regulacién de su organizacién y funcionamien-
to, ni de la convivencia social; la ausencia de un orden juridico normati-
vo se traduce en desorden y caos que caracteriza al estado de naturaleza
mencionado por los contractualistas, donde no existe mas derecho que el
del mas fuerte.

Asi pues, es indispensable regular la convivencia humana mediante
un conjunto de normas juridicas, 1éase: generales, abstractas, impersona-
les, obligatorias y coercitivas, es decir, de un orden juridico en cuya ctspi-
de figura la Constitucién, para normar tanto la convivencia social como
la organizacién y funcionamiento de los 6rganos depositarios de las funcio-
nes del poder estatal, las relaciones de éstos entre si y con los gobernados.
En opinién del tratadista Ulises Schmill Ordéfiez “...existe un orden nor-
mativo, si en un conjunto de normas valen multiples relaciones de funda-
mentacion hasta desembocar en una tltima relaciéon de fundamentacion,

uno de cuyos términos es la norma fundamental”.®

5. Finalidad

En opinion de prestigiados autores, otro elemento esencial del Estado
es su lelos, su finalidad, que el doctor Héctor Gonzalez Uribe hace con-
sistir en la realizacion de los valores individuales y sociales de la persona
humana,’ y otros autores, como Jean Dabin, en el bien publico.”

En mi opinién existe un elemento teleologico en el Estado, empero,
cabe aclarar que este elemento invisible e intangible es determinado no por
el consenso general de la poblacion, sino por el interés del sector o clase do-
minante de la misma. Rudolf Smend, autor de la teoria de la integracion,
destaca la existencia entre la poblaciéon de una relacién espiritual en perma-
nente proceso de renovacion y reelaboraciéon que conforma el elemento te-
leologico estatal, consistente en la manifestaciéon del diario querer ser, en la
cotidiana aprobacién de parte de sus miembros de que el Estado subsista,

6 Schmill Ordéiiez, Ulises, “Orden juridico”, Nuevo Diccionario Juridico Mexicano, México,
Porrta-UNAM, 2001, t. I, p. 2699.

7 Gonzalez Uribe, Héctor, Teoria politica, 10a. ed., México, Porrta, 1996, pp. 506 y 507.

8 Dabin, Jean, Doctrina general del Estado, 2a. ed., México, Jus, 1955, p. 229.
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toda vez que su existencia estd incesantemente cuestionada y supeditada
a que la aprueben con su conducta los ciudadanos y los 6rganos del propio
ente estatal.’

La explicacién integracionista del elemento teleolégico es, a mi jui-
clo, realista y parcialmente cierta, por cuanto hace consistir la causa final
del fendémeno estatal en el constante querer ser, en el diario sufragado deseo
de sus ciudadanos y de los 6érganos estatales en la supervivencia del Estado,
lo que significa que el mismo existe porque asi lo aprueban quienes tienen
la facultad real de decision, independientemente de que se proponga o no
el bien coman; empero, la teoria de Smend so6lo es parcialmente valedera
por cuanto la relaciéon espiritual en constante renovacion y reelaboracion,
producida por la diaria aprobacién de supervivencia del ente estatal, no es
otorgada por toda la poblacion, ni siquiera necesariamente por toda la ma-
yoria, sino tan solo por quienes tienen la facultad real de decision sobre
ese particular. Por tanto, se puede afirmar que el Estado subsiste porque
asilo resuelve el sector dominante del mismo, aun cuando no cuenten con la
aprobacion de la mayoria de la poblacién o, incluso, aun cuando esa mayo-
ria se opusiera a su creacion o subsistencia.

III. DEFINICION DE ESTADO

En una primera aproximacion al concepto de Estado, diremos que es una or-
ganizacion humana con vigencia temporal y espacial, es decir, un fenémeno
social dado en el tiempo y en el espacio; se trata de un suceso universal om-
nicomprensivo, y en consecuencia, de vigencia permanente para toda la po-
blacién y todo el territorio del mundo; asi, no existe asentamiento humano
alguno que no constituya o forme parte de una poblacién, ni tampoco hay un
palmo de terreno fuera del ambito espacial del ente estatal. De esta suerte,
cuando un territorio deja de pertenecer a un Estado, no deja de ser conside-
rado estatal, bien porque se convirtié en el territorio de uno nuevo o porque
pasé a formar parte de otro ya existente.

Antes de definir al Estado, considero conveniente tener presentes las si-
guientes ideas:

9 Véase Smend, Rudolf, Constitucion y derecho constitucional, trad. de José Maria Beneyto

Pérez, Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1985, pp. 37 y 38.
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* El Estado contemporaneo nace y subsiste por una coincidencia de
voluntades de la parte de la poblaciéon politica y econdmicamente
mas importante, aun cuando no necesariamente la mas numerosa.
Es comin que la clase gobernante constituya una pequeila pero im-
portante parte politica —y en ocasiones también importante parte
econémica— de la poblacion estatal.

* El Estado subsiste con, sin, y en ocasiones, aun contra la voluntad de
la mayoria de los miembros de su poblacion.

*  Los objetivos, salvo el de procurar su supervivencia, son diferentes en
los diversos Estados, asi como entre sus distintas épocas.

* Los objetivos estatales son determinados por la parte dominante de
la poblacién, aun cuando también haya alguna influencia de las de-
mas, sin que necesariamente incluya dentro de aquéllos alcanzar el
bien comun.

Acorde a las ideas anteriores, entendemos al Estado como el sistema
integrado por un conjunto humano asentado permanentemente en una
circunscripcién territorial, organizado mediante la coincidencia constan-
temente renovada de voluntades de la parte mas fuerte del conjunto, sujeto
a un orden juridico y a un poder soberano cuyos objetivos, basicamente va-
riables, son establecidos por la parte dominante del conjunto, aun cuando
en ocasiones influya, en alguna medida, una u otras de sus partes.

Con un sentido descriptivo, el profesor Héctor Gonzalez Uribe definid
al Estado como: “l. Una sociedad humana. 2. Establecida permanente-
mente en un territorio. 3. Regida por un poder supremo. 4. Que tiende a la
realizacion de los valores individuales y sociales de la persona humana”."

Obviamente, el cuarto elemento de la anterior definiciéon descriptiva
pertenece a la esfera del deber ser; desgraciadamente, en muchos casos
no se presenta en la realidad.

IV. LA PERSONA

La voz espafiola “persona” proviene de las voces latinas per y sonare, que sig-
nifican sonar mucho o resonar; por esa razon, con esta palabra se hacia re-
ferencia en la Roma antigua a la mascara o careta con la que el actor cubria
su rostro en el escenario, a efecto de dar resonancia y potencia a su voz;

10 Gonzalez Uribe, Héctor, op. cit., p. 162.
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mas tarde, por un tropo del idioma, vino a ser no s6lo la mascara o careta
sino el actor enmascarado vy, luego también, el papel que este Gltimo desem-
penaba durante su actuacion escénica, es decir, el personaje.

Con el correr del tiempo, la palabra “persona” fue adoptada por la
terminologia juridica para aludir al sujeto dotado de representacion propia
en el derecho; mas tarde, se desplazd de la escena teatral y del foro juridico
ala vida cotidiana, para referirse a la funcion o papel que desarrollaba cada
individuo en la sociedad, por ejemplo: la “persona” del acreedor, la “per-
sona” del deudor o la “persona” del decenviro, para indicar como se dice,
la funcién, la calidad o la posicion del sujeto; o sea, el papel de acreedor,
de deudor o de decenviro que, en los casos seflalados desempenaban dichos
individuos en la vida comunitaria.

En la Roma antigua, asi como un actor podia desempenar distintos roles
y, en consecuencia, usar varias mascaras, los seres humanos también podian
asumir diferentes roles en la sociedad: homo plures personas sustines, con lo cual
enfatizaban los distintos papeles que los individuos podian representar en la
sociedad, cada uno de los cuales entrafiaba un conjunto de derechos y obli-
gaciones especiales, provenientes de sus respectivas relaciones sociales y
juridicas.

De esta suerte, en un proceso gradual evolutivo la expresion “persona”
pierde toda connotaciéon de funcion, calidad o posicion del sujeto, hasta
llegar a un punto en que se identifica totalmente con la de ser humano,
sin importar el papel que éste desempefie en la convivencia social, por cuya
razén en el lenguaje comin se usan como sinénimos los vocablos persona
y ser humano.

Actualmente, en el ambito juridico se entiende por persona todo ente
fisico o moral capaz de asumir derechos y obligaciones, por cuya razén
el vocablo se utiliza lo mismo para aludir a los seres humanos que a las aso-
cilaciones de éstos, a las organizaciones que los agrupan y a las instituciones
creadas por los mismos.

1. Clasificacion de las personas

A la luz de la ciencia juridica, podemos distinguir las personas fisicas
de las morales o juridicas, a unas y a otras se les pueden imputar derechos
y obligaciones; la persona fisica es un ser humano, la persona moral o juri-
dica es, en cambio, un ente de creacion artificial con capacidad para tener
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un patrimonio, adquirir derechos y contraer obligaciones; por ello, como
explicara Eduardo Garcia Maynez:

La persona moral posee derechos subjetivos y tiene obligaciones, aun cuan-
do no pueda, por si misma, ejercitar los primeros ni dar cumplimiento a las
segundas. La persona juridica colectiva obra por medio de sus 6érganos. Los
actos de las personas fisicas que desempenan la funcién organica en las per-
sonas morales, no valen como actos de las primeras, sino de la persona co-
lectiva."!

La idea de persona moral surge con precision en el concepto de “perso-
na ficta”, desarrollado en la Edad Media durante la primera mitad del siglo
XIII por el canonista Sinibaldo de Fieschi; posteriormente el papa Inocen-
cio IV (1243-1254), para distinguir a la persona fisica, individuo con cuerpo
y espiritu, de otro ente que también asumia derechos y obligaciones pero
carente de alma y cuerpo, lo consideré “persona ficta”. A diferencia de la
persona fisica, la ficta no podia quedar sujeta a excomunion ni interdiccién:
“collegium in causa universitatis fingantur una persona” ">

En el siglo XVIII, Hugo Grocio hizo notar que aun cuando un hombre
no pueda tener sino un solo cuerpo natural, puede convertirse en cabeza
de varios cuerpos morales o comunidades; idea recogida por su coetaneo
Samuel Pufendorf para referirse a personas morales o compuestas, resul-
tantes de la unién de varios individuos en torno de una sola idea y una vo-
luntad comn. "

La idea de la existencia de dos tipos de personas, las fisicas y las mo-
rales, se impuso definitivamente desde el siglo XIX. En México, el articulo
25 del Cédigo Civil Federal —ocupandose de cuestiones de derecho publi-
co que no le atafien—, desde su version original de 1928 reconocié como
personas morales a la Nacion, a los estados y a los municipios, asi como a
las demas corporaciones de caracter publico; también considera como per-
sonas morales a las sociedades —civiles o mercantiles—, a los sindicatos
de trabajadores, a las asociaciones profesionales y a las cooperativas, mutua-
listas y demas asociaciones que tengan fines licitos. Como establece el articu-
lo 26 del referido Coédigo, las personas morales o juridicas estan facultadas

I Garcia Maynez, Eduardo, Introduccién al estudio del derecho, 34a. ed., México, Porraa,
1982, pp. 279 y 280.

12 Véase Maluquer de Motes, Carlos, “Persona juridica”, Nueva Enciclopedia juridica espa-
fiola, Barcelona, Editorial Francisco Seix, 1989, t. XIX, p. 627.

13 Idem.
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para ejercer todos sus derechos a efecto de alcanzar sus fines, los cuales de-
ben ser licitos.

Destaca entre las diversas clasificaciones de las personas juridicas o mo-
rales, la que las agrupa en publicas y privadas; al referirse a ella, el pro-
fesor argentino Benjamin Villegas Basavilbaso, siguiendo al autor italiano
Ugo Forti, sefiala:

La importancia practica de esta clasificacion es indiscutible. Si la persona es
publica sus actos son regulados por el derecho publico, principalmente por
el derecho administrativo, desde el punto de la forma, del contenido y de su
fuerza ¢jecutoria, y ademas del control jurisdiccional. Otra consecuencia de
significacion es la relacionada con la posibilidad del ejercicio del poder disci-
plinario sobre los funcionarios y empleados de la persona ptblica.'

Es frecuente en el derecho comparado catalogar como personas de de-
recho publico a las constituidas de acuerdo a las normas del derecho cons-
titucional y del derecho administrativo, como ocurre con el Estado —en
el federal con sus entidades federativas, y en el central con sus provincias
y regiones auténomas—, con el municipio y con el 6rgano constitucional
autébnomo; o como acontece con el establecimiento publico, el ente autar-
quico, el organismo auténomo, el servicio descentralizado, el ente auténo-
mo, el organismo descentralizado, la corporacion publica y la sociedad na-
cional de crédito, entre otros.

2. La personalidad juridica

Es equiparable la personalidad juridica a la investidura configurada
por el derecho positivo, equivalente a la antigua mascara, atribuible a cual-
quier corporacion o colectividad juridicamente organizada, a condicion
de tener aptitud para ser sujeto de derechos y obligaciones; en opinién
del profesor Jaime Orlando Santofimio:

La personalidad juridica o moral, no es mas que la atribucion por el ordena-
miento juridico de derechos o de obligaciones a sujetos diversos de los seres
humanos, circunstancia ésta que nos permite afirmar que las personas juridi-
cas son, en estricto sentido, un producto del derecho, y sélo existen en razéon

14 Villegas Basavilbaso, Benjamin, Derecho adminisirativo, Buenos Aires, Tipografica Edi-
tora Argentina, 1950, t. IL, p. 109.
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de ¢l, sin su reconocimiento, nunca tendran personalidad moral las colecti-
vidades; no son entes con existencia material, o corpérea, son el producto
abstracto del derecho que permite a comunidades juridicamente organizadas
cumplir los objetivos trazados por sus miembros."

V. TEORIAS ACERCA DE LA PERSONALIDAD JURIDICA DEL ESTADO

Mucho se ha discutido acerca de la personalidad juridica del Estado, ya sea
para rechazarla o bien para fundamentarla y explicarla mediante diversas
teorias, entre las que destacan aquellas que advierten una doble personalidad
del mismo y la prevaleciente en la actualidad, que postula una tnica perso-
nalidad y voluntad.

1. Teorias que niegan personalidad juridica al Estado

Los juristas franceses Henri Berthélemy y Leén Duguit, ambos de gran
prestigio, figuran entre los detractores de la teoria de la personalidad juri-
dica del Estado; para el primero de ellos, el ente estatal no es una persona
superpuesta a las personas de sus miembros sino un representante de los
mismos, colectivamente considerados. El segundo, no explica como el Esta-
do sin ser persona puede representar a quienes si lo son, ya sea para adquirir
y ejercer derechos o bien para asumir y cumplir obligaciones.'®

También Duguit negd que el Estado fuese una persona, argumentando
que sélo el ser humano podia serlo en virtud de que se requiere conciencia
y voluntad, atributos inexistentes en el ente estatal que no es mas que una
abstraccion, una ficcion y las ficciones deben ser desterradas del ambito
de la ciencia, por lo que en su opinion la idea de la personalidad moral esta-
tal resulta redundante, superflua y peligrosa, porque en la realidad el poder
estatal es ¢jercido por los individuos. En suma, no hay mas personas que los
seres humanos."’

Empero, el Estado es mucho mas que una coleccion de personas liga-
das entre si por vinculos de mando y sujecion; por ello, las ideas negativas
de Duguit respecto de la personalidad estatal han sido descartadas, porque

15 Santofimio, Jaime Orlando, Aclo administrativo, México, UNAM, 1988, p. 14.

16 Véase Berthélemy, Henri, Traité elémentaire de droit adminisiratif, 11a. ed., Paris, Sirey,

1926, p. 33.

17

Duguit, Leon, Traité de droit constitutionel, 2a. ed., Paris, Sirey, 1923, pp. 534 y ss.
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son incapaces de explicar las razones por las que aquél asume derechos
y obligaciones que, incluso, afectan a generaciones futuras.

2. Teorta de la doble personalidad del Estado

Inspirada en la teoria del fisco, en el siglo XIX surgi6 con fuerza la teo-
ria de la doble personalidad del Estado, segin la cual cuenta con dos perso-
nalidades, una de derecho publico y otra de derecho privado; actia como
persona de derecho publico cuando, en ejercicio de su imperio, se ubica
por encima de los particulares; en cambio, la personalidad de derecho pri-
vado la utiliza cuando se despoja de su poder soberano para actuar como
una persona moral ordinaria, capaz de adquirir derechos y contraer obliga-
ciones, al situarse en un plano de igualdad con los gobernados y someterse
a las normas del derecho privado.

La teoria de la doble personalidad perdi6 su crédito al embate de las
reiteradas criticas que, en la segunda mitad del siglo XX, pusieron al descu-
bierto su falta de sustento; entre otras muchas objeciones se ha hecho notar,
por ejemplo, que la personalidad es indivisible, que dicha teoria no explica
en qué momento se desdobla dicha personalidad en puablica y privada v,
que de aceptarse dos personalidades para el Estado, se tendria que admi-
tir que como persona de derecho publico no seria responsable de los actos
que efectuase como persona de derecho privado; o que el particular se con-
virtiese en persona de derecho ptblico cuando celebrase con aquél un con-
trato administrativo; lo que en ambos casos seria absurdo.

3. Teoria de la personalidad inica del Estado

La teoria imperante en el siglo XXI sostiene la personalidad tnica
del Estado, al que considera como una persona juridica cuyo proposito es el
bienestar general de sus miembros, constante e inexorablemente renova-
dos, merced a lo cual las leyes expedidas, los tratados y contratos suscritos
por el mismo, sobreviven a la generacion en que se producen. Como apun-
ta Rolando Tamayo y Salmoran: “Basicamente se concibe al Estado como

una corporacién, como una persona juridica”.'®

18 Tamayo y Salmoran, Rolando, “Estado”, Diccionario juridico mexicano, México, UNAM-
Porraa, 2000, t. D-H, p. 1557.
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De conformidad con esta teoria, el Estado —como las demas personas
juridicas oficiales— puede realizar no sélo actos sujetos al derecho publico,
sino personalidad tnica sino simplemente significa que acta en esferas juri-
dicas diferentes, porque como explicara el profesor Miguel Acosta Romero:

...esa personalidad es de Derecho Publico y que es una sola y también una
sola voluntad, que se expresa a través de los diferentes 6rganos que el sistema
juridico establece para que se emita la voluntad del Estado, en los diversos
niveles de competencia que la propia Constitucion ordena... cuando se regula
por normas de Derecho Civil o algunas otras de Derecho Privado, no deja
de ser Estado, ni de cumplir las finalidades que al mismo le corresponden..."

Se discute si el ente estatal, como conjunto de 6rganos que materializan
su potestad, es el sujeto a quien se atribuye la personalidad juridica o si ésta
solo atafie a la administracién publica. A este respecto, Andrés Serra Rojas
sostiene: “La personalidad de la administracién no es sino un reflejo de la
que se reconozca al Estado, del cual forma parte”.?

En mi opinién, la entidad a quien se atribuye la imputabilidad de los
derechos y obligaciones del poder publico no puede ser otra que el Estado,
cuya personalidad juridica le permite celebrar, tanto en el ambito exterior
con sus pares los tratados internacionales, asumiendo los respectivos dere-
chos y obligaciones, como en el plano interno contratar y obligarse con par-
ticulares o con otras personas de derecho puablico, como los partidos politi-
cos, los municipios o las entidades paraestatales.

De esta suerte, cuando cualquiera de los tres poderes publicos contra-
ta con los particulares, por ejemplo la adquisicion de bienes y servicios,
en rigor es el Estado quien contrata a través de cualquiera de sus 6rganos,
los cuales, hay que enfatizarlo, se benefician de la personalidad juridica es-
tatal, por carecer aquéllos de personalidad propia.

VI. EL ESTADO DE SAN LUIS POTOSI

A la luz de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos, nues-
tro pais cuenta con treinta y dos entidades federativas, incluida la Ciudad

19 Acosta Romero, Miguel, Teoria general del derecho administrativo, 16a. ed., México, Po-
rraa, 2003, p. 86.
20 Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo. Primer Curso, 21a. ed., México, Porrta,

2012, p. 78.
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de México; entre las primeras, figura la entidad potosina que a continuaciéon
analizo.

1. Geografia demografia y orografia

El estado de San Luis Potosi tiene una superficie territorial de 60,546.79
kilbmetros cuadrados que representan el 3.12% del territorio nacional y lo
ubican en el lugar nimero 15 de las entidades de la Reptblica; colinda al no-
reste, con Coahuila, Nuevo Le6n y Tamaulipas; al este, con Veracruz; al
sur, con Hidalgo, Querétaro y Guanajuato; y al oeste, con Zacatecas, Jalis-
co, y Aguascalientes; en su territorio vivian en el afo de 2015, segtn el INE-
GI, 2,717,820 habitantes, equivalentes al 2.05% de la poblacién nacional,
que lo ubican en el lugar 19 de las entidades federativas.

Las principales elevaciones orograficas del estado de San Luis Potosi
son el Cerro Grande, con una altitud de 3,180 metros y la Sierra de Catorce
con 3,110 metros sobre el nivel del mar.

2. Historia

El valle del ahora estado de San Luis Potosi en el que se asienta su ciu-
dad capital se llamaba, en la época precortesiana, Tangamanga Guitarrilla
y estuvo habitado por tribus otomies, guachichiles y chichimecas.

La conquista espanola de San Luis Potosi se produjo a fines del siglo
XVI, después del malogrado intento de la expediciéon comandada por Alon-
so Pérez Pineda que fue derrotada por los indigenas, pereciendo el propio
Pérez Pineda, acerca de lo cual Manuel Muro apunta:

Que sabiendo Cortés todos esos sucesos, envid una expedicion compuesta de
mas de ochocientos soldados espanoles entre alabarderos y tropa de Caballer-
la, y tres mit tiaxcaltecas y mexicanos a las 6rdenes de Gonzalo de Sandoval,
y que después de varios y continuos combates, forzando ]as gargantas de Ia
sierra, llega Sandoval a Panuco, aprehendié a los principales caciques y los
hizo quernar vivos. Que este castigo terrible afianzoé el dorninio espaflol en
aquellas comarcas, y ya pudierori los espafloles, aventureros ¢ indios aliados,
avanzar sin dificultad hasta el valle donde esta hoy situada la ciudad de San
Luis Potosi; que en ¢l encontraron muchas habitaciones de los chichimecas
y guachichiles que huyeron a su aproximacion, aprovechandolas todas para
alojarse aquellas nurnerosas fuerzas. Que esta fué la manera como se poblo
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el valle sin saberse la fecha, primero por los indios citados, y después por
los soldados espafioles y tiaxcaltecas y por los aventureros que vinieron de
Oriente.?!

En San Luis Potosi el movimiento insurgente iniciado por Miguel Hi-
dalgo y Costilla en septiembre de 1810 fue secundado por los frailes jua-
ninos Luis Herrera y Juan Villerias, el capitan de lanceros Joaquin Sevilla
y Olmedo, y el licenciado Trelles, quienes el 10 de noviembre de 1810,
con el apoyo de soldados y civiles que se le unieron iniciaron exitosamente
la insurreccion insurgente en San Luis Potosi.”?

Al final de la Guerra de Independencia, el 21 de marzo de 1821, los ca-
pitanes del ejército realista Manuel Tovar, Nicolas Acosta y José Marquez,
al mando de ochenta y cinco soldados secundaron el Plan de Iguala, po-
niéndose a las 6rdenes de Agustin de Iturbide.”

Una vez consumada la independencia, y de conformidad con el Decre-
to del 17 de noviembre de 1821, de Convocatoria a Cortes —constituyen-
tes— publicado en esa fecha, la Provincia de San Luis Potosi eligié como
diputados constituyentes a Pascual de Aranda, José Joaquin Géarate, Ramoén
Esteban Martinez de los Rios, Juan de Dios Rodriguez, José Mariano San-
chez Mora (conde de Santa Maria de Guadalupe del Penasco) y a Alejandro
Serratéon.*

A'la caida del primer Imperio Mexicano se instald en la Ciudad de Mé-
xico un nuevo Congreso Constituyente en noviembre de 1823, al que con-
currieron como diputados por San Luis Potosi el doctor Tomas Vargas y los
licenciados José Guadalupe de los Reyes y Luis G. Gordoa.”

La espuria Constitucion de 1836 adopto la forma unitaria de Estado,
por cuya razén se suprimieron los estados de la Republica dividiéndose
el territorio nacional en departamentos, segiin dispuso la sexta de sus leyes
de la siguiente manera:

21 Véase Muro, Manuel, Historia de San Luis Potosi, San Luis Potosi, Imprenta, Litografia

y Encuadernacion, 1910, t. I, pp. 5y 6.

22 Ibidem, pp. 78-81.

23 Ibidem, pp. 272 y 273.

2+ Soberanes, Fernandez, José Luis, “El primer Congreso Constituyente Mexicano”,
Cuestiones Constitucionales, nam. 27, julio-diciembre de 2012, p. 327.

25 Véase Tena Ramirez, Felipe, Leyes fundamentales de México 1808-1825, México, Porra,
2005, p. 194.
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LEY SEXTA.

SOBRE LA DIVISION Y ORGANIZACION TERRITORIAL.

DIVISION DEL TERRITORIO DE LA REPUBLICA Y GOBIERNO
INTERIOR DE SUS PUEBLOS.

Art. 1. La Republica se dividira en Departamentos, conforme a la octava
de las bases organicas. Los Departamentos se dividiran en Distritos y éstos
en Partidos.

Art. 2. El primer Congreso constitucional, en los meses de Abril, Mayo
y Junio del segundo afio de sus sesiones, hara la division del Territorio en De-
partamentos por una ley, que sera constitucional.

Art. 3. Las Juntas departamentales en el resto de ese ano, haran la division
de su respectivo Departamento en Distritos, y la de éstos en partidos. dando
cuenta al Gobierno, y éste con su informe al Congreso para su aprobacion.
Mientras tanto se hacen las divisiones de que tratan los dos articulos an-
teriores, se dividira provisionalmente el territorio de la Republica por una
ley secundaria.

La Ley sobre la Divisién del Territorio Mexicano en Departamentos
del 30 de diciembre de 1836 dividié al pais en veinticuatro departamentos,
uno de los cuales fue el de San Luis Potosi.

Una vez triunfante la Revolucién de Ayutla se instalé en México el Con-
greso Constituyente previsto en el Plan de Ayutla el 17 de febrero de 1856,
cuyas sesiones se iniciaron al dia siguiente bajo la presidencia del diputado
potosino José Ponciano Arriaga Leija, y casi un ano después, el 5 de febrero
de 1857 se promulgé la Constitucion que en el articulo 43 incluy6 a San
Luis Potosi entre los estados integrantes de la Federacion, al disponer:

ART. 43. Las partes integrantes de la federacion son: los estados de Aguasca-
lientes, Colima, Chiapas, Chihuahua, Durango, Guanajuato, Guerrero, Jalis-
co, México, Michoacan, Nuevo Leon y Coahuila, Oaxaca, Puebla, Queréta-
ro, San Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Valle de
México, Veracruz, Yucatan, Zacatecas y el Territorio de la Baja California.

Al Congreso Constituyente de 1856-1857 concurrieron como diputa-
dos por San Luis Potosi: Tirso Vejo, Ilorencio Avila, Ignacio Nieva, Tomas
O. Parada, Juan B. Barragan, Francisco Villalobos, Luis. G. Segura y Pablo
Téllez.”

26 Véase Zarco, Francisco, Historia del Congreso Constituyente de 1856-1857, México, Im-

prenta de Ignacio Cumplido, 1857, t- I, pp. 83 y 84.
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El 14 de septiembre de 1916, el primer jefe del Ejército Constituciona-
lista Venustiano Carranza emiti6 la Convocatoria a eleccion de diputados
a un Congreso Constituyente que tendria lugar en la Ciudad de Querétaro
(las sesiones se celebraron en el Teatro Iturbide, ahora Teatro de la Repu-
blica); por San Luis Potosi fueron electos Filiberto Ayala, Rafael Cepeda,
Enrique Cérdoba Cantt, Rafael Curiel, Cosme Davila, Rafael Martinez
Mendoza, Arturo Méndez, Hilario Menéndez, Rafael Nieto, Julian Rami-
rez'y Martinez, Samuel de los Santos, Gregorio A. Tello y Dionisio Zavala.”

El 5 de octubre de 1917 el Congreso de San Luis Potosi, presidido por el
diputado José Rojas aprob6 la Constitucion del Estado Libre y Soberano
de San Luis Potosi, los otros diputados de ese Congreso fueron: Horacio
Uzeta, Flavio B. Ayala, Rodolfo S. Segura, Pablo A. Sanchez, Juan I. Du-
ran, Simén Puente, Antonio Vives, Benjamin N. Gonzalez. Rafael Castillo
Vega, Jacinto Maldonado, Heriberto Menindez, Nicolas Sanchez Salazar
y Alberto Lapayre.

El 8 de octubre de 1917 fue promulgada la Constituciéon Particular
del Estado Libre y Soberano de San Luis Potosi por el general Juan Barra-
gan Rodriguez, a la sazén gobernador del Estado; a continuacion se presen-
ta la relacién, en orden cronoldgico de quienes han sido sus gobernadores
a partir de entonces.

Juan Barragan Rodriguez (1917-1919)
Severino Martinez Gémez (1919-1920)
Rafael Nieto Compeéan (1920-1923)
Aurelio Manrique de Lara (1923-1927)
Saturnino Cedillo Martinez (1927-1931)
Ildefonso Turrubiartes (1931-1935)
Mateo Hernandez Netro (1935-1938)
Genovevo Rivas Guillén (1938-1939)
Reynaldo Pérez Gallardo (1939-1942)
Ramoén Jiménez Delgado (1942-1943)
Gonzalo N. Santos (1943-1949)

Ismael Salas Penieres (1949-1955)
Manuel Alvarez Lopez (1955-1958)
Francisco Martinez de la Vega (1958-1961)
Manuel Lopez Davila (1961-1967)

27 Véase Diario de los Debates del Congreso Constituyentel 916-1917, Biblioteca Constitucional
INHERM-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2014, t. II, pp. 1233-1242.
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Antonio Rocha Cordero (1967-1973)
Guillermo Fonseca Alvarez (1973-1979)
Carlos Jonguitud Barrios (1979-1985)
Florencio Salazar Martinez (1985-1987)
Leopoldino Ortiz Santos (1987-1991)
Fausto Zapata Loredo (1991)

Gonzalo Martinez Corbala (1991-1992)
Teofilo Torres Corzo (1992-1993)
Horacio Sanchez Unzueta (1993-1997)
Fernando Silva Nieto (1997-2003)
Marcelo de los Santos (2003-2009)
Fernando Toranzo Fernandez (2009-2015)
Juan Manuel Carreras Lopez (2015-2021)
José Ricardo Gallardo Cardona (2021-2027)

3. Duwision territorial

Segun previenen el articulo 115 de la Constitucién Politica de los Esta-
dos Unidos Mexicanos y los articulos 50. y 114 de la Constitucién potosi-
na, la base de la division territorial y organizacion politica y administrativa
de los estados de la Republica es el municipio libre.

Con apoyo en lo anterior, el articulo 60. de la Ley Organica del Mu-
nicipio Libre del Estado de San Luis Potosi, divide dicha entidad federa-
tiva en los cincuenta y ocho municipios siguientes: Ahualulco, Alaquines,
Aquismon, Armadillo de los Infante, Axtla de Terrazas, Cardenas, Catorce,
Cedral, Cerritos, Cerro de San Pedro, Coxcatlan, Ciudad del Maiz, Ciudad
Valles, Ciudad Fernandez, Charcas, Ebano, El Naranjo, Guadalcazar, Hue-
huetlan, Lagunillas, Matehuala, Matlapa, Mexquitic de CGarmona, Mocte-
zuma, Rayon, Rioverde, Salinas, San Antonio, San Luis Potosi, San Martin
Chalchicuautla, San Ciro de Acosta, San Nicolas Tolentino, San Vicente
Tancuayalab, Santa Catarina, Santa Maria del Rio, Santo Domingo, So-
ledad de Graciano Sanchez, Tamasopo, Tamazunchale, Tampacan, Tam-
pamolén Corona, Tamuin, Tancanhuitz, Tanlajas, Tanquian de Escobe-
do, Tierra Nueva, Vanegas, Venado, Villa de Arista, Villa de Arriaga, Villa
de Guadalupe, Villa de la Paz, Villa de Ramos, Villa de Reyes, Villa Hidal-
go, Villa Juarez, Xilitla, y Zaragoza.
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4. Personalidad juridica

En su articulo 25 el Codigo Civil Federal reconoce como personas mo-
rales —también llamadas juridicas— a la nacion, a los estados de la Rept-
blica y a sus municipios.

En el mismo sentido, el articulo 20 del Codigo Civil para el Estado
de San Luis Potosi previene que la nacién, los estados y los municipios
son personas morales, y con tal caracter tienen entidad juridica.

En consecuencia, de conformidad con ambos articulos, el estado de San
Luis Potosi y sus municipios son personas juridicas, y por lo tanto tienen
personalidad juridica propia.

5. Estructura politica

En los términos de su Constituciéon Politica particular, el estado de San
Luis Potosi se estructura con los tres 6rganos tradicionales, depositarios
de las funciones publicas primarias: legislativa, ejecutiva y judicial que les
dan nombre: Poder Legislativo, Poder Ejecutivo y Poder Judicial; ademas,
el orden juridico potosino previene la existencia de instituciones autonomas,
que no se adscriben a ninguno de los tres poderes mencionados: la Comision
Estatal de Derechos Humanos, la Comisién Estatal de Garantia de Acceso
a la Informaciéon Publica, el Consejo Estatal Electoral y de Participacion
Ciudadana, el Tribunal Electoral del Estado, la Fiscalia General del Estado,
el Tribunal Estatal de Justicia Administrativa y el Tribunal Estatal de Con-
ciliaciéon y Arbitraje.

En los términos de la fraccion I del articulo 17 de la Constitucién Poto-
sina, la Comisién Estatal de Derechos Humanos, es un organismo publico,
de participacién ciudadana y de servicio gratuito; dotado de plena autono-
mia presupuestal, técnica y de gestion.

La Comision Estatal de Garantia de Acceso a la Informacién Publica,
de acuerdo con lo dispuesto en la fraccion III del citado articulo 17 consti-
tucional, es un organismo especializado, imparcial.

De conformidad con lo ordenado en el articulo 31 de la Constitucién
de San Luis Potosi, el Consejo Estatal Electoral y de Participaciéon Ciuda-
dana es un organismo de caracter permanente, autbnomo, independiente
en sus decisiones y funcionamiento; con personalidad juridica y patrimonio

propio.
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El Tribunal Electoral del Estado de San Luis Potosi, segun dispone
el articulo 32 de la Constitucién Politica de San Luis Potosi, es un érgano
jurisdiccional de Unica instancia y especializado en materia electoral en el
Estado; esta dotado de autonomia técnica y de gestion, y de independencia
en sus decisiones.

Por su parte, el articulo 122 Bis de la Constituciéon de San Luis Poto-
s1 dispone que el Ministerio Publico se organice en una Fiscalia General
del Estado, 6rgano constitucional auténomo dotado de personalidad juridi-
ca y patrimonio propio, asi como de autonomia técnica, presupuestal y de
gestion.

En el estado de San Luis Potosi, conforme a lo dispuesto en el articulo
123 de su Constitucién particular, la justicia administrativa se encomien-
da al Tribunal Estatal de Justicia Administrativa, el cual tiene competencia
para conocer y resolver las controversias de caracter administrativo y fiscal
que se susciten entre la administraciéon publica estatal o municipal y sus
organismos descentralizados, estatales y municipales e intermunicipales
y los particulares, esta dotado de plena jurisdiccion y autonomia para dictar
sus fallos, y jurisdiccion en todo el territorio estatal.

Previsto en la fraccion II del articulo 53 y en la fraccion XXXIII del ar-
ticulo 57 de la Constitucion potosina, el Tribunal Estatal de Conciliacion
y Arbitraje de San Luis Potosi, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
102 de la Ley de los Trabajadores al Servicio de las Instituciones Pablicas
del Estado de San Luis Potosi, es un érgano constitucional autbnomo dota-
do de personalidad juridica y patrimonio propio, con autonomia para dictar
sus fallos, competente para conocer y resolver las controversias que se susci-
ten entre las instituciones publicas estatales y municipales, con sus trabaja-
dores, derivados de las relaciones de trabajo y, en su caso, de los conflictos
colectivos.
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