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

LA DEFENSA JURIDICA DE LOS PARTICULARES
FRENTE A LOS ORGANISMOS PARAESTATALES*

Sumario: L. Introduccién. 11. El Estado social de derecho y la admi-
nistracion publica.11l. El llamado sector paraestatal: organismos
descentralizados, empresas piiblicas y fideicomisos. IV. La tutela ju-
ridica y procesal de los gobernados frente a los organismos piiblicos
descentralizados. V. El juicio de amparo latinoamericano como uno
de los instrumentos tutelares. V1. Otros medios de proteccion. VIIL. El
juicio de amparo mexicano y los organismos descentralizados. VIII.
Necesidad de una revision de los conceptos e instrumentos tradicionales.
IX. Conclusiones.

I. 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 mas amplio
que se refiere a la tutela de los gobernados frente a la administracién
publica, cada vez mas absorbente y poderosa en esta época y que
amenaza serlo todavia mas en el futuro préximo.

2. Por otra parte conviene subrayar que el propio tema se encuentra
estrechamente relacionado —y dificil de delimitar— con las otras cues-
tiones capitales que se discutirdn en este Noveno Congreso Mexicano
de Derecho Procesal, es decir, por una parte la relativa a los sistemas
de proteccion al interés de los consumidores y a otros intereses co-
lectivos y, por otra, la relacionada con nuestro juicio de amparo. En

“Publicado en la Revista de la Facultad de Derecho de México, tomo XXXIV, nims. 133-135,
enero-junio de 1984, pp. 135-172.
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efecto, por lo que se refiere a la primera podemos destacar que cuando
se habla del sector paraestatal se comprende también a las empresas
publicas y a los fideicomisos también de caracter piblico, tomando en
cuenta que particularmente dichas empresas participan activamente
en la produccién y distribucién de bienes y servicios, por lo que pue-
den afectar a los consumidores; por otra parte, los llamados intereses
colectivos, transpersonales o difusos, pueden ser lesionados tanto
por las empresas y fideicomisos como por los organismos ptublicos
descentralizados y, finalmente, todos los instrumentos de control al
plantearse en la via procesal desembocan de manera inmediata o en
su culminacién, en el juicio de amparo. Debido a esta estrecha vin-
culacién, serd necesario hacer referencia a todos estos sectores, pero
procurando no invadir los otros campos, en virtud de que el solo tema
que nos toca desarrollar es lo suficientemente extenso como para no
tener necesidad de incursiones en los demas.

3. Como punto de partida es posible afirmar que es necesario re-
visar los conceptos de caracter tradicional, al menos en la doctrina,
la jurisprudencia y la legislacién mexicanas, 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
rapidos cambios que experimenta tanto el Estado como la sociedad
civil mexicanos.

4. En primer lugar, se sigue utilizando, al menos en la legislacién y
la jurisprudencia de nuestro pais, un concepto superado de autoridad
como los entes, organismos o funcionarios ptiblicos que de manera
directa disponen de los medios coercitivos para imponer sus determi-

'En efecto, de acuerdo con la tesis de jurisprudencia de la Suprema Corte de Justicia nimero
53, p. 98, del volumen de las tesis comunes al Pleno y a las Salas, del Apéndice al Semanario Ju-
dicial de la Federacién publicado en 1975,”el término‘autoridades’, para los efectos del amparo,
comprende a todas aquellas personas que disponen de la fuerza piiblica, en virtud de circunstan-
cias ya legales, ya de hecho, y que, por lo mismo, estén en posibilidad material de obrar como
individuos que ejerzan actos ptiblicos, por el hecho de ser ptiblica la fuerza de que disponen”.
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naciones a los gobernados, y en forma mas simple, a los 6rganos direc-
tos del Estado, especialmente de la administracion.' Con lo anterior se
ignora la transformacion de los organismos estatales contemporaneos,
que al mismo tiempo que crecen en extensién y poder, van adoptan-
do formas desconcentradas y particularmente descentralizadas para
poder desarrollar con mayor eficacia las tareas cada vez mas amplias
que deben efectuar; formas que son muy complejas, pues si bien no
surgieron de pronto en los tltimos afnos, sino que se remontan al
menos, en la era moderna, a la creacién de los estados federales,? su
diversidad ha aumentado considerablemente.

5. En otras palabras, la autoridad de los 6rganos directos del poder
publico se ha delegado en los organismos publicos descentralizados,
que adoptan mayor flexibilidad 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 facultades de caracter legislativo, que es el grado mas amplio
de la descentralizacién, ya sea por territorio o por servicio.?

6. Los citados organismos descentralizados, sean o no de caracter
auténomo, al ejercer las facultades ptublicas que les han delegado los
6rganos centrales del poder, estan en posibilidad de restringir (y de
hecho, la afectacion se realiza con mucha frecuencia) los derechos e
intereses juridicos de los gobernados, en ocasiones inclusive con ma-
yor intensidad que los organismos directos del Estado, puesto que se
encuentran mas préximos a los particulares, lo que trae como conse-
cuencia que sean insuficientes los instrumentos juridicos tradicionales
para lograr una reparacién rapida y eficaz de las citadas violaciones.

7. También debemos destacar que la sociedad contemporanea es
pluralista y grupal, aun en los paises socialistas que pretenden una

2La bibliografia es muy extensa, pero nos limitamos a sefialar, por su caracter general el
libro de Ferrando Badia, Juan, El Estado unitario, el federal y el Estado regional, Madrid, 1978,
especialmente pp. 69-424.

3Cfr. Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas Ramon, Curso de derecho administrativo,
3a. ed., Madrid, 1980, tomo I, pp. 303-360; Gordillo, Agustin A., Tratado de derecho administrativo,
Buenos Aires, 1974, tomo I, pp. 2-32.

*Podemos tomar como modelo el arquetipo soviético, que es el inspirador de los restantes
paises socialistas, en virtud de que segiin el segundo parrafo del articulo 19 de la Constitucién
Federal del 7 de octubre de 1977,”...El Estado contribuye a intensificar la homogeneidad social
de la sociedad, es decir, a borrar las diferencias de clase y diferencias esenciales entre la ciudad
y el campo, entre el trabajo fisico y el intelectual, a desarrollar y acercar omnilateralmente
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mayor armonizacién entre los diversos sectores sociales,* y esto deter-
mina que las relaciones entre los diversos grupos provoque la afecta-
cion 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 6rganos de autoridad. Por ello se
ha estudiado la posibilidad de utilizar medios normativos mas eficaces
que los que se han venido empleando hasta el momento.

8. En este sentido podemos sefalar que en la ciudad de Estrasburgo,
Francia, se realizé en 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 Internacio-
nal de Derechos Humanos, fundado por el ilustre René Cassin, que
se entendié 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 presién, que en ocasiones pueden afectar, inclusive
en forma mas intensa, los derechos humanos de sus integrantes o de
otras personas.’

9. Precisamente por esta preocupacién se efectud en la ciudad de
Ottawa, Canada, del 17 al 19 de febrero de 1972, el Décimo Coloquio
Internacional de Derecho Comparado, en el cual, ademas de la cues-
tién relativa a la proteccion de los gobernados frente a las autoridades
administrativas, se estudiaron otros dos temas: el individuo frente a las
grandes empresas (entre las cuales se encuentran no sélo las privadas

todas las naciones y etnias de la URSS”. Para una visién de conjunto de los Estados socialistas,
cfr. Biscaretti di Ruffia, Paolo, Introduzione al diritto costituzionale comparato, 4a. ed., Milan, 1980,
pp- 317-463, trad. castellana de Héctor Fix-Zamudio a la 2a. ed. italiana, Introduccion al derecho
constitucional comparado, México, 1975, pp. 188-260.

5 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor,“Algunos aspectos de la proteccién de los derechos humanos en
las relaciones entre particulares en México y Latinoamérica”, Revista Juridica Veracruzana, Jalapa,
Veracruz, México, abril-junio de 1970, pp. 5-47; traducido al francés para su presentacion en el
citado Coloquio con el titulo”“Quelques aspects de la protection des droits de ’'homme dans
les rapports entre personnes privées au Mexique et en Amerique Latine”, en la obra colectiva
René Cassin amicorum discipulorumaque liber, Paris, 1971, tomo II, pp. 279-310.

¢Los trabajos presentados y las conclusiones adoptadas en dicha reunién fueron publicados
por el Centre Canadien de Droit Comparé, en el volumen con el titulo Travaux du Dixiéme Colo-
que International de Droit Comparé. Proceedings of the Tenth International Symposium on Comparative
Law, Ottawa, Ontario, Canad3, 1973.
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sino también las publicas) y las personas frente a los sindicatos.®

10. Los tratadistas también se han ocupado del problema de los
peligros de las violaciones de los derechos de los gobernados por los
grupos u organismos sociales poderosos, entre ellos los de caracter
econdémico, politico, profesional e inclusive cultural’ si bien en nuestro
pais la cuestién se ha abordado mdas recientemente.®

11. Uno de los casos mas importantes resueltos por la Suprema
Corte argentina el 5 de septiembre de 1958, en el asunto planteado
por Samuel Kot, se refirié a la procedencia del derecho de amparo,
reservado tradicionalmente a la tutela de los particulares frente a las
autoridades publicas, para la proteccién de los mismos gobernados en
relacién con otros particulares, en realidad, grupos de presién, puesto
que se solicit6é 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 funda-
mentales de la persona humana consagrados constitucionalmente no
sblo frente a las autoridades en su sentido tradicional, sino también
respecto de otros sectores sociales que no forman parte del poder del

7Cfr. Lombardi, Giorgio, Potere privato e diritti fondamentali, Milan, 1970, tomo L, pp. 16 y ss.;
Lewan, Kenneth M.,“The Significance of Constitutional Rights for Private Law, Theory and
Practice in West Germany”, The International and Comparative Law Quarterly, Londres, julio de
1978, pp. 571-591.

8Un breve resumen de los problemas relativos a la tutela de los derechos fundamentales
frente a los sectores sociales, ademas de los estudios citados en la nota 5 de este trabajo, pue-
de consultarse en el trabajo de Fix-Zamudio, Héctor,”El juicio de amparo en Latinoamérica”,
Memoria de EI Colegio Nacional, México, 1978, pp. 126-130, trad. al inglés por el profesor Carl E.
Schwarz con el titulo de“The Writ of Amparo in Latin America”, Lawyer of the Americas, Miami,
invierno de 1981, pp. 382-384.

°En la parte relativa de la citada sentencia de la Suprema Corte argentina, se sostuvo:“...
Aun menos admisible es el distingo a que antes se ha hecho referencia (proteccién de los
derechos humanos sélo frente a las autoridades y no respecto de los particulares), conside-
rando las condiciones en que se desenvuelve la vida social en estos ltimos 50 afios. Ademas
de los individuos humanos y del Estado, hay ahora una tercera categoria se sujetos, con o sin
personalidad juridica, que s6lo 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 menudo 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 Orgaz, Alfredo, El recurso de amparo, Buenos Aires,
1961, pp. 89-109, especialmente pp. 95-96.

Esta resolucién fue objeto de numerosos comentarios doctrinales entre los que pueden
citarse los estudios de Carri6, Genaro R., Recurso de amparo y técnica judicial. Andlisis critico del
caso Kot y su influencia en la jurisprudencia, Buenos Aires, 1961; Linares Quintana, Segundo,
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Estado.™

12. Si bien por la indole de este trabajo no haremos referencia a
ese tipo de proteccion que corresponde a otro de los temas de este
Congreso, segin lo expresamos con anterioridad (es decir, el relativo
a los sistemas de proteccién al interés de los consumidores y a otros
intereses colectivos), el empleo de instrumentos utilizados contra
actos de autoridad, inclusive tratdndose de organismos o sectores
que se consideran de caracter privado, influyé en el planteamiento
de la necesidad de emplear tales instrumentos, por mayoria de razén,
respecto a los organismos publicos descentralizados que, como vere-
mos mas adelante (véase infra parrafos 53 a 64), forman parte de la
administracioén, y, por tanto, disponen del poder coactivo del Estado.

II. EL ESTADO SOCIAL DE DERECHO
Y LA ADMINISTRACION PUBLICA

13. El Estado social de derecho, calificado también por algunos tra-
tadistas como “democracia social”,” surgi6 de la transformacion 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
necesidad de armonizar los diversos intereses de los grupos sociales,
econémicos, politicos y culturales cada vez mas complejos.”

14. Son varias las constituciones contemporaneas que consignan
expresamente este concepto y entre ellas podemos mencionar la Ley
Fundamental de la Reptiblica Federal de Alemania (articulo 20, 1949);
y las constituciones francesa (articulo 20., 1958), espafiola (articulo
lo., inciso 1, 1978) y peruana (articulo 79, 1979), asi como el articulo
lo., inciso 1, del proyecto de Constitucion de la Confederacién Suiza,
“La doctrina de la Corte Suprema sobre amparo de la libertad y los grupos  de interés y de
presién”, Jurisprudencia Argentina, Buenos Aires, 30 de diciembre de 1958, pp. 1-4.

Cfr., entre otros, el excelente estudio del conocido constitucionalista argentino Vanossi,
Jorge Reinaldo A., El Estado de Derecho en el constitucionalismo social, Buenos Aires, 1982, espe-
cialmente pp. 259-279.

12Cfr., entre otros, Garcia Pelayo, Manuel,”El Estado social y sus implicaciones”, en su libro
Las transformaciones del Estado contempordneo, Madrid, 1977, pp. 13-82.

BCfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Introduccion a la justicia administrativa en el ordenamiento
mexicano”, Memoria de El Colegio Nacional, México, 1981, pp. 53-54.
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de 1977.

15. Pero aun en aquellos ordenamientos constitucionales que no
han formulado una declaracién expresa como la de las cartas consti-
tucionales que hemos mencionado en el parrafo anterior, en diversos
grados de evoluciéon configuran o se aproximan al Estado social de
derecho, en tanto que dichos ordenamientos reconocen los derechos
sociales, econémicos y culturales de los diversos grupos sociales, y
atribuyen al Estado la funcién de lograr el bienestar social (y por ello la
calificacion de Welfare State que se atribuye en los sistemas juridicos
angloamericanos).™

16. En este sentido, aun cuando el régimen constitucional mexicano
todavia presenta ciertos aspectos del sistema liberal clasico, modifica-
dos de manera paulatina a través de varias reformas constitucionales,®
y tomando en cuenta también los dificiles problemas del desarrollo,
debe considerarse esencialmente inspirado en el modelo del Estado
o de la democracia social, que nuestro pais inici6 al elevar a rango

*Como lo afirma certeramente Vanossi, Jorge Reinaldo A., El Estado de derecho, cit., supra
nota 11, p. 17,”...al modelo politico de una ‘democracia social’ corresponde el modelo consti-
tucional de un‘Estado social de derecho’ (Herman Heller) o, mas precisamente, de un ‘Estado
democratico y social de derecho’ tal como recientemente lo ha consagrado la Constitucién de
Espana. Del Estado concebido en el marco de la ya consabida nocién del “Estado de derecho’
se advierte mediante el transito de un doble e indecible carril, que comprende los postulados
del denominado’constitucionalismo social’y los requisitos insoslayables para el aseguramiento
de la‘racionalizacion del poder’...”

5Esta evolucién se advierte con mayor vigor en las recientes reformas a los articulos 25, 26,
27 y 28 de la Constitucion Federal, publicadas el 3 de febrero de 1983, las que, de acuerdo con
la parte relativa de la iniciativa presidencial de diciembre de 1982,“...Sin dejar de reconocer la
heterogeneidad de la sociedad mexicana es necesario ir dando cauce a una creciente organi-
zacion y participacion de la sociedad civil en los procesos de la vida nacional. Los principios
constitucionales del desarrollo econémico nacional, que esta reforma propone, estan referidos
a 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 determina, asi como con nuevos mecanismos de participacion social que
lleven a fortalecer y perfeccionar nuestro régimen democratico. Estos principios de filosofia
politica del desarrollo econémico nacional son consecuentes con la esencia de la Revolucién
Mexicana, con la necesidad de un desarrollo equilibrado y formas mas modernas de organi-
zacién econémica, sin que se altere la estructura de nuestro orden normativo y constitutivo
de gobierno...”

*En relacién con el nacimiento y desarrollo de los derechos sociales consagrados en la
Carta Fundamental de 1917, pueden citarse entre otros, los siguientes trabajos: Trueba Urbi-
na, Alberto, La primera Constitucion politico-social del mundo, México, 1971; idem, Derecho social
mexicano, México, 1978; Mendieta y Nuifez, Lucio, Derecho social, 3a. ed., México, 1980; Campillo
Sainz, José, Los derechos de la persona humana. Los derechos sociales, México, 1962; Reyes Nevares,
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constitucional los derechos de los trabajadores y de los campesinos
en la Carta Federal de 1917.%

17. Como afirma certeramente el destacado tratadista espaiol Ma-
nuel Garcia Pelayo, el Estado social se caracteriza por la intervencién
creciente en las actividades econémicas, sociales, politicas y culturales,
para armonizar y coordinar los diversos intereses de una comunidad
pluralista; redistribuir bienes y servicios, y para obtener una meta
muy dificil de alcanzar: la justicia social, y por este motivo se le ha ca-
lificado de muy diversas maneras como Estado benefactor, promotor,
distribuidor, manager, etcétera.”

18. Este intervencionismo cada vez mas amplio y vigoroso en las
distintas actividades de la sociedad pluralista contemporanea se rea-
liza a través de la organizacién técnica con la cual cuenta el Estado
moderno para obtener estos objetivos de justicia social, es decir, la
administracion publica, que por la multiplicidad de tareas que debe rea-
lizar adopta formas muy complejas de organizacién. Este crecimiento
inevitable y no pocas veces desmesurado de la administracion contem-
poranea, si bien por un lado beneficia a los diversos sectores sociales,
especialmente a aquellos que se encuentran en una situacién menos
favorable, en contrapartida, también afecta a esos mismos gruposy a
las personas individuales al restringir la esfera de la libertad de los
gobernados, en virtud de que los mismos se encuentran sujetos, en
un ndmero cada vez mayor de sus actividades, a licencias, permisos y
autorizaciones de cardcter administrativo.

19. Por la evolucién anterior, el administrado se encuentra en una
situacién muy desventajosa frente a la administracién ptblica de nues-
tra época, al extremo que se identifica actualmente con la del gober-
nado; y a este respecto, el distinguido jurista espafol Jestis Gonzalez
Pérez sefiala con acierto esta posicion tan dificil y a veces angustiosa
del gobernado de nuestra época, puesto que por una parte el hombre

Salvador,“Apunte histérico sobre los derechos sociales”, en la obra Los derechos sociales del pueblo
mexicano, México, 1979, tomo I, pp. 145-252.

7Cfr. Garcia Pelayo, Manuel, “El Estado social y sus implicaciones”, cit., supra nota 12, pp.
30-40.

18Cfr. Gonzalez Pérez, Jesus, “Arbitrariedad administrativa”, Anuario Juridico, México, 1,
1974, p. 159.
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tiene, entre otras desgracias, la de ser administrado' y ademas, o tal
vez por ello, debe considerarsele también como el gran olvidado de
los estudios de derecho administrativo,” y sefiala la paradoja, de que
la libertad en sentido social resulta mucho mas restringida en un
régimen democratico que en uno autoritario, pues en el segundo la
administracién se encuentra menos desarrollada que en el primero.?

20. Podemos observar en la realidad juridica y social de nuestra
época que se identifican casi totalmente los conceptos de gobernado
y administrado, pues el primero se encuentra inmerso en el mundo,
en ocasiones impenetrable, de la actividad administrativa, y a veces
impotente y desorientado para defender su escasa esfera de libertad,
cada vez mas reducida, frente a una creciente reglamentacién admi-
nistrativa que llega a ser aplastante.

ITI. EL LLAMADO 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 delimitadas, pero que en términos
generales comprende tres grandes sectores: los organismos publicos
descentralizados, las empresas publicas y los fideicomisos de interés
publico, los que, de acuerdo con nuestro sistema federal pueden es-
tablecerse tanto en el ambito de la Federacion y del Distrito Federal,
como en el de las diversas entidades federativas.”

22. El sector paraestatal se ha desarrollado en forma metedrica en
la segunda posguerra, al extremo que en ocasiones puede igualar e
inclusive superar a la organizacién administrativa directa, tomando

¥Cfr. Gonzélez Pérez, Jesus, El administrado, Madrid, 1966, pp. 15-20.

NCfr. Gonzalez Pérez, Jestis, Administracion piiblica y libertad, México, 1971, p. 19.

ZDesafortunadamente ni el legislador ni la doctrina mexicanos han deslindado los campos
de los organismos publicos descentralizados de las empresas del Estado, que deben regirse
por principios juridicos y econémicos diversos. Sobre la diversidad de los entes ptiblicos y
un intento por establecer su tipologia, especialmente en el derecho espaiiol, cfr. Garcia de
Enterria, Eduardo y Fernidndez, Tomas Ramoén, Curso de derecho administrativo, cit., supra nota
3, tomo I, pp. 315-360.
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en consideracién que el Estado liberal clasico, por su misma filoso-
fia de intervenir lo menos posible en las actividades econémicas y
sociales, poseia 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 mercantiles, a los que
otorgaba concesiones para la prestaciéon de algunos de estos servicios,
de manera que la descentralizacion, especialmente en cuanto impli-
cabala delegacién de ciertas facultades o atribuciones de autoridad, y
cierto grado de autonomia, sélo se concibié en cuanto a la descentra-
lizacion territorial, y escasamente en cuanto a los servicios mismos.?

23.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
desarrollo del Estado 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 armonizacion de los inte-
reses de los diversos grupos sociales y la prestacién de los servicios
de la seguridad social.*

24. Esta evolucién de la segunda posguerra determiné forzosamente
la diversificacién de las tareas de la administracion piblica a través de
organismos e instrumentos juridicos crecientemente complejos que
conforman lo que se ha calificado como sector paraestatal. Inclusive
dentro del campo de la decentralizacion territorial se advierte una
tendencia cada vez mas vigorosa hacia la descentralizacion de las
actividades no s6lo administrativas sino también politicas, a través
de los sistemas del federalismo clasico que actualmente desembocan
en el llamado federalismo cooperativo,”® y también en otros sistemas de

2Cfr. Mayer, Otto, Derecho administrativo alemdn, trad. de Horacio H. Heredia y Ernesto
Krotoshin, Buenos Aires, 1954, tomo IV, pp. 249-348; Jeze, Gaston, Principios generales de derecho
administrativo, trad. de Julio N. San Millan Almagro, Buenos Aires, 1949, tomo II, pp. 197-221.

BCfr. Merkl, Adolfo, Teoria general del derecho administrativo, México, 1975, pp. 437-451.

#Cfr. Vanossi, Jorge Reinaldo A., El Estado de Derecho, cit., supra nota 11, pp. 45-77; Garcia
Pelayo, Manuel, ”El Estado social y sus implicaciones”, cit., supra nota 12, pp. 13-82.

% Cfr., entre otros, Dominicé, Charles,“El federalismo en Suiza” (trad. de Leonel Pereznieto),
Boletin Mexicano de Derecho Comparado, ano XI, nam. 33, septiembre-diciembre de 1978, pp.
255-311.
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descentralizacién como los llamados Estados regionales, en los cuales
se delegan en algunos entes territoriales determinadas facultades de
autonomia politica, econémica y administrativa, como ocurre en los
ordenamientos constitucionales de Italia (1948), Portugal (1976) y Es-
pafa (1978).%° Pero inclusive en Francia, que se ha considerado el pais
centralista por excelencia, se advierte una tendencia descentralizadora
de caracter territorial.”’

25. La descentralizaciéon por servicio, particularmente la de carac-
ter administrativo, ha sido muy intensa y ha dado lugar a la creacién
de dos tipos esenciales de instituciones: los organismos descentrali-
zados y las empresas publicas, y en nuestro ordenamiento también
los fideicomisos de caracter pablico que, en su conjunto, como se ha
expresado, integran el sector paraestatal.

26. Por lo que se refiere al primer tipo de instituciones, es decir, los
llamados organismos publicos descentralizados, pueden dividirse a
su vez en dos grandes sectores: los que tienen delegacién de facultades,
pero dependen directamente del control de la administracién central, y
los denominados auténomos, es decir, aquellos que poseen atribuciones
para su autogobierno, pues estan facultados para designar sus auto-
ridades, expedir disposiciones legislativas internas y, en ocasiones,
imponer sanciones disciplinarias.?®

27.Todos estos organismos tienen las siguientes caracteristicas:
en primer término se les otorga personalidad juridica diversa de la de

%Cfr.La Pérgola, Antonio,”Federalismo y regionalismo; el caso italiano”, en el libro colectivo
Federalismo y regionalismo, editado por Gumersindo Trujillo, Madrid, 1978, pp. 167-196;
Gomes Canotilho, J. J. y Moreira, Vital, Constitucio da Repiiblica Portuguesa. Ano-tada, Coimbra,
1978, pp. 413-436; Ferrando Badia, Juan,“Del Estado unitario al Estado ~ autonémico”, Revista
del Departamento de Derecho Politico, Madrid, nim. 5, invierno de 1979-1980, pp. 7-19; Oliveira
Baracho, José Alfredo de, Teoria geral do federalismo, Belo Horizonte, 1982, pp. 269-301.

ZPueden consultarse las leyes niimero 82-213, del 2 de marzo de 1982, relativa a los derechos
de las comunas, departamentos y las regiones, asi como la ntiimero 83-8, del 7 de enero de 1983,
que regula la transferencia y reparto de competencia a las mencionadas entidades locales.

BCfr. Garcia de Enterria, Eduardo y Fernandez, Tomas Ramoén, Curso de derecho administra-
tivo, cit., supra nota 3, tomo I, pp. 325-349; Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, 6a. ed.,
Meéxico, 1974, tomo I, pp. 580-600.

#Cfr. Serra Rojas, op. ult. cit.,, tomo I, pp. 580-622.
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las dependencias directas; en segundo término tienen y manejan un
patrimonio que si bien esta sujeto al control y supervisién de la admi-
nistracién central, pueden disponer de él con criterios discrecionales
y flexibles.?

28. El grado mas elevado de descentralizacion es el autonémico, que
tuvo su origen en los sistemas federales clasicos, es decir de caracter
territorial (véase supra parrafo 24), pero actualmente se utiliza también
con diversas modalidades, 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 cen-
tral; como ejemplo ilustrativo podemos sefalar a las universidades
auténomas, y casos muy concretos son los de la Universidad Nacional
Auténoma de México y la Universidad Auténoma Metropolitana (y en
grado variable las universidades publicas locales), son organismos
publicos descentralizados,?® auténomos, es decir, que ademas de perso-
nalidad juridica y recursos propios (que disponen con un mayor grado
de discrecionalidad y menores controles que los restantes orga-
nismos descentralizados), disfrutan de un sistema de autogobierno,
en virtud de que, dentro del marco de sus leyes organicas expedidas
por los 6rganos centrales (en este caso, el Congreso de la Unién o las
legislaturas de las entidades federativas), pueden nombrar sus propias
autoridades, legislar internamente y ejercer facultades disciplinarias;
sistema de autonomia universitaria que se esta imponiendo en nume-
rosos ordenamientos contemporaneos.*

29. Lo que resulta necesario destacar, porque en ocasiones se olvida
o no se toma en cuenta de manera suficiente, es que los organismos
publicos descentralizados, incluyendo los denominados auténomos,

%Al respecto pueden consultarse los trabajos publicados en el volumen La autonomia uni-
versitaria en México, en la coleccion Cincuentenario de la Autonomia Universitaria en México,
Meéxico, 1979, tomo I, pp. 15-334. También debe recordarse el clasico estudio de los tratadistas
mexicanos Sanchez Cuén, Manuel; Carvajal, Angel, y Carrillo Flores, Antonio,“La naturaleza
juridica de la Universidad Nacional Auténoma de México”, Revista General de Derecho y Juris-
prudencia, México, tomoV, ntim. 2, 1934, pp. 197-235.

%1Pueden consultarse los numerosos estudios sobre el régimen de la autonomia en las
diversas universidades ptblicas latinoamericanas en el volumen La autonomia universitaria en
América Latina, en la citada coleccién publicada con motivo del Cincuentenario de la Autono-
mia Universitaria en México, México, 1979, tomo II, pp. 8-542. Menos reciente, pero también
significativo resulta el estudio de Garcia Laguardia, Jorge Mario, Legislacion universitaria en
Ameérica Latina, México, 1973.

DR © 1999.
Comisién Nacional de los Derechos Humanos-http://www.cndh.org.mx/



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

LA DEFENSA JURIDICA DE LOS PARTICULARES 105

forman parte de la administracién ptblica, la que actualmente se
integra con estos dos sectores: el centralizado y el descentralizado,
y por eso todos ellos son 6rganos de autoridad publica. Cuando se
desconoce esta situacidn, se produce el desfase que actualmente se
observa entre la realidad normativa y la tradicién del Estado liberal
como, por ejemplo, en nuestra jurisprudencia de amparo, en cuanto
se considera como autoridad exclusivamente a las dependencias
de la administracién central, y se considera que carecen de ella,
para efectos del propio derecho de amparo, los organismos publicos
descentralizados, salvo los  casos de excepcién muy conocidos de
los institutos Mexicano del Seguro Social o del Fondo de la Vivienda
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.*

30. El segundo sector paraestatal esta integrado por las empresas
publicas, que también pueden asumir varias modalidades, ya que
de acuerdo con el titular de su capital pueden considerarse en tres

2De acuerdo con la tesis nimero 291, p. 492, del volumen de la Segunda Sala del Apéndice
al Semanario Judicial de la Federacién publicado en 1975, y que puede aplicarse también a la si-
tuacion similar del Instituto del Fondo Nacional de laVivienda para los Trabajadores,”“Seguro
Social, el Instituto Mexicano del Seguro Social es autoridad. A partir de la reforma del articulo
135 de la Ley del Seguro Social (de 1942, modificada en 1949, y que tiene su equivalente en los
articulos 267 y 268 de la vigente Ley del Seguro Social de 1973, y el articulo 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 actiia como organismo fiscal
auténomo y que, por tanto, tiene el caracter de autoridad, para los efectos del amparo que
contra él se interponga”.

3Sobre la situacion de la empresa piblica en el ordenamiento mexicano pueden consultarse,
entre otros, los siguientes trabajos, Nava Negrete, Alfonso,”Empresa ptiblica y sociedad ané-
nima de Estado”, Revista de la Facultad de Derecho de México, nim. 57, enero-marzo de 1965, pp.
161y ss.; Dominguez Vargas, Sergio,“El Estado empresario”, en el volumen colectivo Curso de
invierno, 1961. Facultad de Derecho, México, 1961, pp. 79y ss.; y mds recientemente Carrillo Castro,
Alejandro,“La regulacién juridico-administrativa de la empresa ptblica en México”; Garcia
Ramirez, Sergio,“Panorama sobre la empresa ptiblica en México”; Madrid Hurtado, Miguel
de la,“Algunas cuestiones sobre la regulacion de la empresa ptblica en México”, los tres en el
Anuario Juridico, VII-1981, que contiene los trabajos presentados en el Seminario Internacional
sobre la Regulacién de la Empresa Publica, celebrado en noviembre de 1979, México, 1981, pp.
75-95; 259-267, y 417-428, respectivamente.
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niveles: empresas del Estado, de participacién mayoritaria y de par-
ticipacion minoritaria,* y dentro de las primeras, algunas pueden
asumir la forma (aun cuando no la estructura) de organismos ptublicos
descentralizados, o bien en su mayor parte la de empresas mercantiles,
pero su capital social corresponde enteramente a la administracién.**

31.S6lo 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 Pablica 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
administracion paraestatal de caracter local.

#Cfr. WitkerV,, Jorge A., La empresa piiblica en México y Espafia, Madrid, 1982.

*De acuerdo con el citado precepto:“Dentro de la administracién ptblica paraestatal se con-
sideran empresas de participacién estatal mayoritaria, incluidas las instituciones nacionales de
crédito y organizaciones auxiliares y las instituciones nacionales de seguros y de fianzas, aque-
llas que satisfagan alguno de los siguientes requisitos: a) Que el Gobierno Federal, el Gobierno
del Distrito Federal, uno o mas organismo descentralizados, otras empresas de participacion
estatal, una o mas instituciones nacionales de crédito u organizaciones auxiliares nacionales
de seguros o de fianzas, o uno o mas fideicomisos a que se refiere la fraccién II del articulo
30. de esta ley (fideicomisos pertenecientes a la llamada administracion ptblica paraestatal)
considerados conjunta o separadamente, aporten o sean propietarios del 50% o mas del capital
social; b) Que en la constitucion de su capital se hagan figurar acciones de serie especial que
s6lo pueden ser suscritas por el Gobierno Federal; o c) Que al Gobierno Federal correspondala
facultad de nombrar a la mayoria de los miembros del consejo de administracién, junta directiva
u 6rgano de gobierno, designar al presidente, al director, al gerente, o cuando tenga facultades
para vetar los acuerdos de la asamblea general de accionistas, del consejo de administracién o
de lajunta directiva u 6rgano de gobierno equivalente”. Por lo que se refiere a las instituciones
bancarias nacionalizadas en diciembre de 1982, su situacion todavia no se ha precisado, puesto
que por un lado su personal fue incorporado al régimen del Apartado B del articulo 123 de la
Constitucién Federal, por lo que en principio se consideran como organismos descentralizados
y no empresas, como en el decreto respectivo expedido en septiembre de 1982 se estableci6é
su futura conversién en dichos organismos, pero en la reforma constitucional de diciembre
de 1982 se habla de la prestacién del servicio de banca y crédito exclusivamente por parte del
Estado, a través de instituciones, en los términos que lo establezca la ley reglamentaria. Cfr.
Ruiz Massieu, José Francisco,”Las formas juridicas de la empresa ptblica en México”, Boletin
Mexicano de Derecho Comparado, afio XII, nim. 34, enero-abril de 1979, pp. 89-104.

%Contrariamente a lo que ocurre con las empresas ptblicas federales, no existen estudios
sobre las empresas publicas y los organismos descentralizados de las entidades federativas,
no obstante que en algunas de ellas ya forman un sector de gran trascendencia.

DR © 1999.
Comisién Nacional de los Derechos Humanos-http://www.cndh.org.mx/



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

LA DEFENSA JURIDICA DE LOS PARTICULARES 107

32. Aun cuando en el ordenamiento mexicano no existe una deli-
mitacidn precisa entre los organismos ptblicos descentralizados y las
empresas estatales o de participacion estatal, como se desprende de
las disposiciones legales respectivas, los presupuestos de ingresos y
egresos, asi como la enumeracién anual que realiza el Gobierno Fede-
ral,*” en los que todos estos organismos son agrupados bajo el nombre
genérico de sector paraestatal,®® debe intentarse una delimitacién
entre los dos sectores, tomando en consideraciéon que en tanto los
organismos publicos descentralizados tienen el caracter de autoridad,
las empresas, aun cuando el titular de su patrimonio sea el Estado,
no pueden considerarse como tales, pues se trata de entidades que
organizan factores de la produccién (capital y trabajo) para la inter-
mediacién de bienes y servicios.*

33. Lo anterior es importante, pues en nuestro concepto, y no obs-
tante que la Ley Organica de la Administracién Publica Federal ya
mencionada utiliza el término de administracion piblica paraestatal
para referirse a todas estas entidades, incluyendo los fideicomisos de
caracter publico, 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 admi-
nistraciones locales—, sino que exclusivamente estan bajo el control
y vigilancia de la propia administraciéon, agrupadas por sectores a fin

37Cfr. el excelente estudio de Ruiz Massieu, José Francisco,”Las reformas recientes al derecho
administrativo mexicano (septiembre-diciembre de 1979)”, Gaceta Informativa de Legislacién y
Jurisprudencia, México, nam. 30, mayo-agosto de 1980, pp. 437-467.

¥De la enumeracién que hace anualmente el Gobierno Federal de los organismos, empresas
y fideicomisos integrados en el sector paraestatal, no se hace una delimitacién precisa entre
estas instituciones.

¥Como lo afirman certeramente los tratadistas espafnoles Garcia de Enterria, Eduardo y Fer-
nandez, Tomas Ramoén, Curso de derecho administrativo, cit., supra nota 3, tomo I, p. 349:“...debido
alas intervenciones industriales de la administracion, se pone de relieve que presenta parala
misma administracién la adopcién de una veste mercantil para la gestiéon de actividades in-
dustriales y comerciales, especialmente porque liberta a dicha gestién de todas las limitaciones
del derecho ptblico y porque supone acogerse a unas técnicas (contables, de administracién,
de relacién personal, de actuacion en el mercado) que han hecho sobradamente sus pruebas
de eficacia en el seno de la economia capitalista”.

“Cfr. Barquin Alvarez, Manuel,“El control del Ejecutivo y la administracién publica federal
sobre el sector paraestatal”, Anuario Juridico, VIII-1979, cit., supra nota 34, pp. 65-73. El articulo
50 de la Ley Orgénica de la Administracion Ptblica Federal, adicionado en diciembre de 1982,
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de que sus relaciones con el Ejecutivo Federal se realicen a través de
la Secretaria de Estado o Departamento Administrativo que determina
el Acuerdo del titular del propio Ejecutivo expedido el 13 de enero
de 1977.%0

34. Lo anterior es importante porque la situacion para el goberna-
do es diversa, en nuestra opinién personal, cuando su esfera juridica
resulta afectada por un organismo ptblico descentralizado o por una
empresa del Estado. En el primer supuesto se encuentra frente a un
acto de autoridad; en la segunda hipétesis, ante la actividad empre-
sarial, que carece de caracter de imperio propio del poder publico.
Y ello es asi no s6lo de manera formal, sino que obedece a la diversa
estructura y finalidad de ambos sectores: en tanto que el organismo
publico descentralizado esta regido por las normas administrativas
en su estructura y funcionamiento, puesto que su patrimonio esta
regulado por un presupuesto (que es una institucion claramente ad-
ministrativa), sus atribuciones las ejerce por delegaciéon directa de
la administracién central, y su personal estd regido por las normas
del derecho burocratico, con apoyo en el Apartado B del articulo 123
constitucional, en su calidad de servidores ptblicos, si bien en nuestro
sistema juridico existe imprecisién en esta tiltima materia que por su
complejidad no abordaremos en esta oportunidad.*

reafirma esta agrupacion sectorial de acuerdo con la siguiente disposicion:“El Presidente de la
Reptblica estara facultado para determinar agrupamientos de entidades de la administracién
publica paraestatal, por sectores definidos, a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo Fede-
ral, en cumplimiento de las disposiciones legales aplicables, se realicen a través de la Secretaria
de Estado o Departamento Administrativo que en cada caso designe como coordinador del
sector correspondiente. Las Secretarias de Estado o Departamentos Administrativos organi-
zaran a las entidades paraestatales bajo su coordinacién, agrupdndolas en subsectores cuando
convenga, atendiendo a la naturaleza de sus actividades”.

“1El derecho burocratico ha sido analizado en forma muy limitada tanto por los cultivadores
del derecho administrativo como por los dedicados al derecho laboral, pudiendo citar al res-
pecto los trabajos de Fraga, Gabino, Derecho administrativo, 15a. ed., México, 1973, pp. 137-156;
Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, cit., supra nota 28, tomo I, pp. 373-475; Trueba
Urbina, Alberto, Nuevo derecho procesal del trabajo, 4a. ed., México, 1978, pp. 583-610. El tinico
estudio monografico fue elaborado por el tratadista panamefio doctorado en México, Ricord,
Humberto E.,“El derecho burocratico mexicano, materias que lo integran”, Boletin Mexicano de
Derecho Comparado, afoV, nims. 13-14, enero-agosto de 1972, pp. 89-124.
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35. Por el contrario, en las empresas descubrimos claramente la
coordinacion de los factores de la produccién para fines de interme-
diacién, en la mayor parte de las veces de caracter 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 trabajadores prestan sus servicios por contrato de
trabajo,  enlos términos del Apartado A del articulo 123 de la Cons-
titucién Federal.* Lo anterior no significa que las empresas ptblicas
no puedan afectar con igual o mayor fuerza la esfera juridica de los
particulares, que los actos de autoridad publica ya sea centralizada o
descentralizada (véase supra parrafos 8 a 12).

36. En consecuencia, no examinaremos la tutela de los derechos de
los gobernados en relacién con la actividad de las empresas publicas,
porque esta materia queda comprendida dentro del tema relativo a la
proteccién del interés de los consumidores que se discute en este Con-
greso (véase supra parrafo 2), en virtud de que las empresas ptblicas
realizan, en la mayor parte de los casos, actividades de produccién,
distribucién o comercializacién de bienes o prestacion de servicios a
los propios consumidores, en los términos del articulo 2o. de la Ley
Federal de Proteccion al Consumidor que, como es bien sabido, entré
en vigor el 5 de febrero de 1976.%

37.Por lo que se refiere a los fideicomisos ptblicos o de Estado,* la
situacién es compleja puesto que no pueden considerarse organismos
dotados de personalidad propia, en virtud de que sus principales dere-

“En efecto, las grandes empresas ptblicas de la Federacién se encuentran regidas por
los preceptos de la Ley Federal del Trabajo, y sus condiciones laborales regidas por contratos
colectivos, como ocurre ostensiblemente con Petroleos Mexicanos, Ferrocarriles Nacionales
de México, la Comision Federal de Electricidad, la Compania Nacional de Subsistencias Po-
pulares, Aeroméxico y recientemente también Mexicana de Aviacion (que anteriormente era
privada), etcétera.

#Cfr. Barrera Graf, Jorge,“La ley de proteccion al consumidor”, y Codinach, Maria de
Lourdes, “Proteccion al consumidor”, ambos en la revista Juridica, México, nims. 8 y 10, julio
de 1976 y julio de 1978, pp. 194-202, y tomo I, pp. 321-349, respectivamente;  y Ovalle Favela,
José,“Algunos problemas procesales de la proteccién al consumidor en México”, Anuario Juridico
V-1978, México, 1979, pp. 35-54, y reproducido posteriormente en su libro Estudios de derecho
procesal, México, 1981, pp. 253-270.

#Cfr. Acosta Romero, Miguel, “El fideicomiso ptblico, gubernamental o de Estado”, en el
volumen colectivo Las instituciones fiduciarias y el fideicomiso en México, México, 1982, pp. 455-475;
Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, cit., supra nota 28, tomo L, pp. 689-699.
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chos y obligaciones son realizados por la fiduciaria, que en el sistema
mexicano es forzosamente una instituciéon bancaria (articulo 350 de
la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito), aun cuando el
fideicomitente sea un 6rgano de la administracién piblica centralizada
o descentralizada, tanto de la Federacion, como del Distrito Federal,
de los estados y de los municipios.*

38. Por lo que se refiere a los fideicomisos constituidos por el Go-
bierno Federal, de acuerdo con el Decreto que contiene las bases para
la constitucién, incremento, modificacién, organizacién, funciona-
miento y extincién de los fideicomisos establecidos o que establezca
el propio Gobierno Federal, promulgado el 10 de enero de 1979, co-
rresponde a partir de entonces a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico, de acuerdo con la autorizacién que otorgue el Gobierno Fe-
deral por conducto de la Secretaria de Programacion y Presupuesto,
la constitucién y contratacién de los citados fideicomisos.*

39. Como las instituciones de crédito fiduciarias, incluyendo las de
caracter nacional (y que por ello forman parte del sector paraestatal,
segin el mencionado articulo 46 de la Ley Organica de la Administra-
cion Publica Federal),” asumian el caracter de sociedades mercantiles,
particularmente de sociedades anénimas, incluyendo al Banco de Mé-
xico, los actos de dichas instituciones de crédito fiduciarias carecian
del caracter de autoridad publica, puesto que debian considerarse
como empresas privadas, y en esa situacién se planteaban problemas
de caracter procesal en cuanto a la afectacion de los derechos del fi-
deicomitente, si éste era particular, tratandose del remate y venta de

*Como lo afirma certeramente Acosta Romero, Miguel, op. ult. cit., p. 463, tanto los gobiernos
de las entidades federativas como algunos municipios importantes, imitaron la practica del
Gobierno Federal y comenzaron a utilizar la figura del fideicomiso ptblico.

#Cfr. Acosta Romero, Miguel, op. ult. cit., pp. 467-475.

7 En efecto, el citado articulo 49 dispone:“Los fideicomisos a que se refiere esta ley seran
los que se establezcan por la Secretaria de Hacienda y Crédito Ptblico como fideicomitente
tnico de la administracion ptblica centralizada, asi como los que se creen con recursos de las
entidades a que alude el articulo 30. de este propio ordenamiento (el Poder Ejecutivo de la
Unién con el auxilio de organismos descentralizados y empresas de participacion estatal). El
fideicomitente debera recabar la autorizacién previa de la Secretaria de Estado o Departamento
Administrativo encargado de la coordinacion del sector correspondiente, para la integracion
de los comités técnicos. En todos los casos un representante del fideicomitente, cuando menos,
formara parte del comité técnico”.

Cfr., Fix-Zamudio, Héctor,”Algunos problemas relacionados con el fideicomiso mexicano”,
Revista de Derecho Procesal, Madrid, julio-septiembre de 1966, pp. 41-81.
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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.*®

40. A partir del Decreto del 1 de septiembre de 1982, que nacionaliz6
la banca privada, y particularmente segtn el diverso Decreto del 6 del
mismo mes, por el cual se ordena la transformacién de dichas insti-
tuciones, incluyendo las nacionales de crédito (también el Banco de
México), en organismos piiblicos descentralizados, y su personal incluido
dentro de los lineamientos del Apartado B del articulo 123,* tenemos la
conviccién de que la situacién se ha modificado, y que, una vez reali-
zada dicha transformacioén, los actos realizados por las instituciones de
crédito fiduciarias, tratandose en especial de los fideicomisos ptblicos
(pero también los privados) deben considerarse como actos de autoridad,
y por lo tanto la afectacion de los derechos de los particulares deben
estimarse realizados por autoridades ptblicas, 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 ptublicos
descentralizados forman parte de la administracion ptblicay que sus
actos deben considerarse como provenientes de una autoridad, por
lo que los instrumentos de protecciéon de los gobernados respecto a
la afectacién de su esfera juridica por parte de dichos organismos

“De acuerdo con el articulo 30. del Decreto del 6 de septiembre de 1982:“El Comité Téc-
nico Consultivo a que se refiere la parte de consideraciones de este Decreto propondra en su
oportunidad las normas conducentes a regir las relaciones laborales de los trabajadores de las
Instituciones Nacionales de Crédito que se enumeran en el articulo 1o. de este ordenamiento,
conforme a las disposiciones del Apartado B del articulo 123 constitucional, permaneciendo entre-
tanto reguladas por el Reglamento de Trabajo de los Empleados Bancarios de las Instituciones
de Crédito y organizaciones auxiliares, sin menoscabo de los derechos y prestaciones de que
actualmente disfrutan”.

%Por otra parte, debe tomarse en cuenta que la Ley Reglamentaria del Servicio Pablico de
Banca y Crédito, promulgada el 30 de diciembre de 1982, considera a las instituciones bancarias
nacionalizadas como“sociedades nacionales de crédito” y de acuerdo con el articulo 7o. de dicho
ordenamiento:“Las sociedades nacionales de crédito son instituciones de derecho piiblico creadas por
Decreto del Ejecutivo Federal conforme a las bases de la presente Ley y tendran personalidad
juridica y patrimonio propios...”
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deben ser los mismos, con algunas modalidades, que los establecidos
para combatir los actos y resoluciones de la administracién publica
centralizada.

42. Resulta evidente que el proceso administrativo, es decir aquel
que se hace valer ante tribunales especializados, constituye la culmi-
nacién de la proteccién de los gobernados respecto de los actos de la
administracién publica, ya sea centralizada o descentralizada pues
ambas son 6rganos de autoridad, pero en virtud del crecimiento des-
orbitado de los conflictos entre la administraciéon y los gobernados,
consecuencia necesaria del desarrollo acelerado de la administracién
publica contemporanea, se han introducido varios instrumentos ju-
ridicos para auxiliar a la jurisdiccién administrativa y evitar que la
exagerada acumulacién de controversias la agobie de tal manera que
la haga ineficaz.”

43. En una forma muy sintética trataremos de proporcionar una vi-
sién panoramica y forzosamente superficial de algunos de los medios
juridicos mas importantes que se han introducido o perfeccionado
en los tltimos afos para auxiliar a la jurisdiccién administrativa en
su labor de resolucién 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 direccion se puede destacar la importancia que adquiere
la regulacién precisa del procedimiento administrativo, a través de
ordenamientos que determinen los aspectos esenciales de la actividad
administrativa y establezcan la posibilidad de la participacién de los
administrados en la creacién de los actos y resoluciones administrati-

*1Coincidimos con el profesor Gonzalez Pérez, Jestis, en su excelente estudio”La justicia
administrativa”, en la obra colectiva La Espaiia de los afios 70, vol. 111, El Estado y la politica, Ma-
drid, 1974, p. 169, en cuanto sostiene que el proceso administrativo es el grado mas elevado de
la proteccién juridica del administrado en el mundo contemporaneo, aun cuando el mismo
autor sefiala en un momento de desesperanza y de escepticismo: “No se puede someter la
administracién a la justicia. Justicia y administracién son términos que se oponen, que se
repelen”, pero esto sucede cuando toda la carga de la solucién de conflictos administrativos
tiene que ser resuelta por los tribunales respectivos y no existe el auxilio de otros instrumentos
auxiliares o complementarios.

2Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Introduccién a la justicia administrativa”, cit., supra nota 13,
pp- 55-63.
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vas que los afecten, asi como el establecimiento de medios de defensa
y medidas precautorias dentro del mismo procedimiento administra-
tivo, para evitar perjuicios irreparables o de dificil reparacién, y en
el cual debe incluirse la actividad realizada por los organismos des-
centralizados. En via de ejemplo podemos sefialar como modelos a la
Ley espafola de Procedimiento Administrativo del 1 de noviembre de
1958, y la Ley Federal de Procedimiento Administrativo de la Rep-
blica Federal de Alemania, que entr6 en vigor el 1 de enero de 1977.%

45. Es preciso senalar que la participaciéon de los 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 administracion centralizada, pero todavia de mayor conveniencia
en algunos organismos descentralizados, especialmente en los que
realizan funciones de seguridad social. Esta situacién la observamos
en el ordenamiento mexicano si tomamos en consideraciéon que los
6rganos supremos de decision, es decir la Asamblea General de los
institutos Mexicano del Seguro Social (articulo 247) y del Fondo de la
Vivienda para los Trabajadores (articulo 70.) estd integrada, ademas
de representantes del Ejecutivo Federal, también por representantes
de los sectores sociales interesados, es decir, de los empresarios y de
los trabajadores.*

46. Otro instrumento esencial para la tutela de los derechos e in-
tereses legitimos de los administrados, radica en el establecimiento
o vigorizacién de los diversos medios a través de los cuales se puede

$Cfr. el examen minucioso de Gonzalez Pérez, Jests, Comentarios a la Ley de Procedimiento
Administrativo, Madrid, 1977.

*Cfr. Mayer, Franz, “La ley sobre procedimiento administrativo en la Repitiblica Federal
de Alemania” (trad. de Fausto Rodriguez Garcia), Boletin Mexicano de Derecho Comparado,
ano XI, nim. 33, septiembre-diciembre de 1978, pp. 399-405; Obermayer, Klaus,“La legge sul
procedimento amministrativo nella Repubblica Federale Tedesca” (trad. de Beatrice Magnus),
Amministrare, Milan, julio-septiembre de 1978, pp. 197-207.

%En relacion con el Instituto Mexicano del Seguro Social, cfr. Serra Rojas, Andrés, Derecho
administrativo, cit., supra nota 28, tomo I, pp. 630-642.

*Dicho precepto dispone:“El Estado tiene obligacién de responder de los dafnos causados
por sus funcionarios en el ejercicio de las funciones que les estin encomendadas. Esta respon-
sabilidad es subsidiaria, y s6lo podra hacerse efectiva contra el Estado cuando el funcionario
directamente responsable no tenga bienes o los que tenga no sean suficientes para responder
del dafo causado”.

*’De acuerdo con el citado articulo 10:“Todo crédito, cualquiera que sea su origen, con las
tnicas excepciones a que se refiere el articulo 20. (cuyo pago no puede exigirse), para el que
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exigir la responsabilidad econémica de la administracién, que en nuestro
pais practicamente no existe, si se toman en cuenta las disposiciones
totalmente superadas de los articulos 1928 del Cédigo Civil para el
Distrito Federal,* y 10 de la Ley de Depuracién de Créditos a cargo
del Gobierno Federal de 1941.5

47.El destacado administrativista argentino Roberto Dromi ha pues-
to de relieve, en un trabajo reciente, que la responsabilidad del Estado,
y especialmente la de la administracion, constituye el presupuesto
indispensable de la proteccion de los derechos subjetivos publicos de
los administrados, pues como lo afirma certeramente dicho tratadista,
la responsabilidad del Estado tiene lugar toda vez que una persona
sufra un dafio —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 teoria de la responsabilidad tiene
que aumentar su aspecto asegurador, para mantener un razonable
equilibrio de poderes reales entre Estado y administrados.®

48. También es preciso senalar la extraordinaria expansiéon de
la institucién surgida en los paises escandinavos conocida con la
denominacién de Ombudsman, y que puede describirse en términos
muy amplios como el organismo auténomo designado por el organis-
mo 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 re-
clamaciones de los administrados, investigarlas, proponer soluciones

en el futuro no exista asignacién presupuestal, en el afio de su constitucién ni en el inmediata-
mente posterior, debera reclamarse ante el Tribunal Fiscal de la Federacion en el mes de enero
siguiente. De lo contrario prescribira. 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 que tales actos y omisiones
impliquen una culpa en el funcionamiento de los servicios piiblicos”. Cfr. Carrillo Flores, Antonio,
“Responsabilidad extracontractual del Estado mexicano”, en la obra colectiva Tribunal Fiscal
de la Federacién. Cuarenta y cinco afios al servicio de México, tomoV, Memorias del Primer Congreso
Internacional de Justicia Fiscal y Administrativa, México, 1982, pp. 19-37; Serra Rojas, Andrés,
Derecho administrativo, cit., supra nota 28, tomo II, pp. 553-571.

8Cfr. Dromi, Roberto, Derecho subjetivo y responsabilidad piiblica, Bogota, 1980, pp. 14-16.

*Las caracteristicas generales de la institucién pueden encontrarse en las obras de Rowat,
Donald (editor), El Ombudsman. El defensor del ciudadano (trad. de Eduardo L. Suérez), México,
1973, pp. 15-39; Gil Robles y Gil Delgado, Alvaro, El control parlamentario de la administracion (EI
Ombudsman), 2a. ed., Madrid, 1981, pp. 13-82.
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a las autoridades que hubiesen afectado los derechos e intereses le-
gitimos de los propios administrados, formular informes periédicos,
generalmente de caracter anual, sobre las cuestiones investigadas, y
sugerir reformas a los reglamentos y leyes administrativas para una
mejor prestacién de los servicios ptiblicos.®

49. Esta institucién ha sido considerada de caracter universal®
debido a su establecimiento en un nimero creciente de ordenamientos
pertenecientes a diversas familias juridicas, como son las del sistema
continental europeo y las de caracter angloamericano o common law,*' y
tomando en cuenta, ademas, que una funcién similar se realiza en los
paises socialistas por la llamada Procuratura.®> Su éxito deriva de que
satisface un requerimiento urgente de la vida contemporanea, como
es el de solucionar con rapidez y eficacia las reclamaciones cotidianas
de los gobernados, las que sé6lo se plantean ante los tribunales ordi-
narios o administrativos cuando no pueden ser satisfechas a través
de este procedimiento breve y rdpido, que ademas 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 senalamos un instrumento que ha
surgido recientemente en varios ordenamientos de paises altamente
industrializados, para tutelar los derechos de los gobernados frente a
la posible afectacion derivada del empleo de la informdtica por parte

@Cfr.Legrand, André,“Une institution universelle: 'Ombudsman?”, Revue Internationale de
Droit Comparé, Paris, 1973, pp. 851-856.

¢1Cfr. Fix-Zamudio, Héctor,“Reflexiones comparativas sobre el Ombudsman”, Memoria de
El Colegio Nacional, México, 1980, pp. 112-145; idem, La proteccion procesal de los derechos humanos
ante las jurisdicciones nacionales, Madrid, 1982, pp. 281-344.

2El paralelismo en algunas funciones del Ombudsman y de la Procuratura han sido sefia-
lados por varios autores entre los cuales podemos destacar a Puget, Henry,“Le contrdle de
I’administration, les systémes clasiques I’Ombudsman et la Procuratura”, Revue Internationale
de Droit Comparé, Paris, 1965, pp. 5y ss.; Hazard, John N., Socialisme et humanisme, Paris, 1965, pp.
23-34,y Boim, Le6n,”Ombudsmanship in the Soviet Union”, The American Journal of Comparative
Law, verano de 1974, pp. 510-540.

$Cfr. un estudio panoramico sobre esta institucion elaborado por el mencionado tratadis-
ta espafol Gil Robles y Gil Delgado, Alvaro, El control parlamentario de la administracién, cit.,
supra nota 59. En inglés puede consultarse el excelente estudio comparativo de Stacey, Frank,
Ombudsmen Compared, Oxford, 1978.
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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 informatica, especialmente
por conducto de las computadoras, a tal grado que por un lado ha he-
cho posible que el hombre llegue a la luna y pueda conocer imagenes
de los planetas mas lejanos de nuestro sistema solar, por otra parte
puede constituir un instrumento de invasion de la cada vez mas limi-
tada esfera de libertad de los gobernados, lo que ha hecho necesaria
la creacién de organismos técnicos que pueden obtener un equilibrio
entre la necesidad de informacién de la administraciéon moderna y los
derechos e intereses legitimos de los administrados.

51. Para no citar sino algunos ejemplos, nos limitaremos a dos
legislaciones recientes: la Ley Federal Alemana para la Proteccion
de la Informacién (Das Bundesdatenschutzgesetz), publicada el 27 de
enero de 1977, pero que ha entrado paulatinamente en vigor,® asi
como la ley francesa del 6 de enero de 1978, relativa a la informatica,
los ficheros y las libertades.®® En ambos casos, dichos ordenamientos
no se limitaron a sefialar lineamientos para lograr un equilibrio entre
los requerimientos de informacién de las autoridades y los derechos
y libertades de los gobernados, sino que introdujeron organismos
encargados de vigilar el cumplimiento de las disposiciones legales
respectivas.

52. Asi, la ley federal alemana, tomando en consideracién el pre-
cedente de una de las entidades federativas (Hesse), establecié un
Comisionado para la Proteccién de la Informacién (Bundesbeauftragten
fiir den Datenschutz),% y en Francia se cre6 una Comisién Nacional de la

Infermaticawilas dibertades, ks tutelaralgsad ministradasconialas

Federale sulla Protezione dei Dati (Das Bundesdatenschutzgesetz)”, ambos en la revista Am-
ministrare, Milan, octubre-diciembre de 1978, y julio-diciembre de 1979, pp. 396-409 y 180-191,
respectivamente.

%Cfr. Lions, Monique,“La ley francesa niim. 78-17, del 6 de enero de 1978, relativa a la infor-
matica, los ficheros y las libertades”, Gaceta Informativa de Legislacién y Jurisprudencia, México,
nam. 27, mayo-agosto de 1979, pp. 431-438; idem,“Notas sobre la legislacién francesa relativa
al derecho de informacién de los administrados: las leyes del 17 de julio de 1978 y del 11 de
julio de 1979”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, afio XV, nim. 44, mayo-agosto de 1982,
pp. 649-658. Lemasurier, Jeanne,”Vers une democratie administrative: du refus d’informer au
droit d’etre informé”, Revue de Droit Public et de la Science Politique en France et a I’Etmnger, Paris,
septiembre-diciembre de 1980, pp. 1239-1269.

8Cfr. Kimminnicch, Otto,”La Legge Federale”, cit., supra nota 64, pp. 190-191.

Cfr. Lions, Monique,“Notas sobre la legislacién francesa...”, cit., supra nota 65, pp. 649-658.
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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,

reunioén, asociacién y prensa”.?’

V. EL JUICIO DE AMPARO 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 constitucio-
nalmente —con excepcién de la libertad personal que en la mayor
parte de los ordenamientos latinoamericanos es tutelada a través
del tradicional habeas corpus— (frente a las autoridades publicas);
sin embargo, por necesidades practicas se ha extendido frente a los
actos de otros grupos sociales, y por mayoria de razén respecto de los
organismos publicos descentralizados.®®

54. La accién de amparo 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 ptblicas en sentido estricto, sino
también contra los actos de los“particulares” violatorios de los dere-
chos humanos, entendiéndose por éstos en realidad a los grupos de
presion, y por supuesto a los organismos descentralizados,® todo ello
a partir del caso“Samuel Kot”, que como sefialamos anteriormente
(véase supra parrafo 11) fue resuelto por la Corte Suprema de Justicia
de la Nacion el 5 de septiembre de 1958, en el cual dicho alto tribunal
estimo6 que los derechos de la persona humana consagrados expresa
o implicitamente por la Constitucién nacional, deberian ser respe-
tados no sélo por las autoridades, sino también por los particulares,
desarrollandose con posterioridad una serie de principios derivados
del criterio expresado por los jueces federales argentinos que permi-

Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “El juicio de amparo en Latinoamérica”, cit., supra nota 8, pp.
108-109.

#Cfr. Linares Quintana, SegundoV.,“La doctrina de la Corte Suprema”, cit., supra nota 10,
pp- 1-4.

7" Ademas de los trabajos mencionados en la nota 10 de este trabajo cfr. el estudio de Olcese,
Ricardo M.,“Procedencia del amparo contra actos de particulares”, Jurisprudencia Argentina,
Buenos Aires, 22 de septiembre de 1970, pp. 10y ss.
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ti6 a los afectados ocurrir al juicio de amparo para la defensa de sus
derechos infringidos por grupos sociales, tales como los sindicatos de
trabajadores —que fue precisamente la situacion a que se refiri6 el
citado caso Kot—, asociaciones profesionales, instituciones de ense-
flanza, organizaciones deportivas, etcétera.”

55. Con motivo de la expedicién de la Ley Nacional de Amparo, del
18 de enero de 1966, se restringié en el ambito federal argentino la ex-
tension protectora del amparo, limitandola a los actos de autoridades
publicas, pero debido a que se encontraba arraigado el principio de
que los derechos humanos deben tutelarse contra cualquier tipo de
violacién, la doctrina ha considerado que debe entenderse el concepto
de autoridad en sentido amplio, es decir, incluyendo organismos pt-
blicos descentralizados, asi como personas o asociaciones particulares
en ejercicio de ciertas funciones publicas, como ocurre con diversas
entidades profesionales o gremiales que poseen facultades para ad-
mitir y cancelar matriculas para el ejercicio de ciertas profesiones, y la
regulacién de los aranceles minimos para dichas actividades, como ex-
presamente lo han establecido algunas leyes provinciales de amparo.”

56. Los principios esenciales establecidos por los tribunales federa-
les argentinos con anterioridad a la Ley Nacional de 1966, influyeron,
al menos en teoria, en el establecimiento del “recurso de amparo” en
los ordenamientos constitucionales de Bolivia y Paraguay, y por ello
las constituciones de estos paises, articulos 19 y 77, respectivamente,
establecieron la procedencia del propio juicio de amparo contra actos
de los grupos de presién, 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 publicos descentralizados.

57. El articulo 12 de la Ley de Procedimientos Constitucionales de
El Salvador, del 14 de enero de 1960, que no acepta la posibilidad de
interponer el derecho de amparo contra actos de particulares, sin

"1Cfr. Sagiiés, Néstor Pedro, Ley de Amparo. Comentada, anotada y concordada con las normas
provinciales, Buenos Aires, 1979, pp. 59-89, especialmente pp. 81-84.

”2De acuerdo con este precepto,“la accién de amparo procede ante la Corte Suprema
de Justicia por violacién de los derechos humanos que otorga la Constitucién Politica, con-
tra toda clase de acciones u omisiones de cualquier autoridad, funcionario del Estado o
de sus organismos descentralizados, que violen los citados derechos u obstaculicen su ejerci-
cio”. Cfr. Bertrand Galindo, Francisco,”“La proteccion procesal de las garantias individuales
en América Latina”, Revista Iberoamericana de Derecho Procesal, Madrid, 1967, pp. 396-398.
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embargo lo admite respecto de las violaciones realizadas en los dere-
chos de los gobernados por parte no sé6lo de las autoridades ptblicas
entendidas en un sentido tradicional, sino también de manera expresa
en cuanto a los organismos descentralizados del Estado.”™

58. Los articulos 80.y 90. de la Ley de Amparo Habeas Corpus y de
Constitucionalidad, de Guatemala, del 3 de mayo de 1966, disponen
que el juicio de amparo procede no sélo contra actos de autoridad
publica en sentido estricto, sino también respecto de gerentes, jefes
o presidentes de las entidades descentralizadas autonomas o semiauténo-
mas del Estado, o de los cuerpos directivos, consejos o juntas rectoras
de toda clase; de los colegios (es decir, asociaciones profesionales) y
cualquier otra entidad no mencionada en forma expresa.”™

59.También debe hacerse notar que el articulo 25 de la Convencién
Interamericana sobre Derechos Humanos, suscrita en San José, Costa
Rica, el 22 de noviembre de 1969 —y que fue ratificada por nuestro
pais e incorporada a nuestro derecho interno en los términos del ar-
ticulo 133 de la Constitucién Federal, al ser aprobada por el Senado
de la Reptblica en junio de 1981— dispone que el juicio de amparo
procede respecto de la violaciéon de los derechos humanos, aun en el
supuesto de que las personas que hubiesen cometido dicha violacién
acttien en ejercicio de sus funciones oficiales (lo que comprende impli-
citamente a los organismos descentralizados), pero ademas, significa
que dicho precepto recogio los principios adoptados por varios paises
latinoamericanos en el sentido ya mencionado, de ampliar la tutela del
sty ASAMRAER, oo BEIBSIONSONJRSASIER At o5 BERAR socinlos
sﬁmgmagaﬁmmﬁéﬁs}&gahﬁﬂuﬁmsaeﬁsﬁheyel%gﬁs psedehhom
cional guatemalteco”, Boletin Mexicano de Derecho Comparado, ano XI, ntims. 31-32, enero- agosto
de 1978, pp. 51-68, y las siguientes tesis profesionales, Larios Ochaita, José Gabriel, El amparo en
la Constitucion y en la ley, Guatemala, 1968; Calderén, Antonio Rafael, Fundamentacion de los dere-
chos humanos y su fundamentacion en la legislacion guatemalteca: amparo, hdbeas corpus, Guatemala,
1970, y Fuentes Charmaud, Gregorio, El amparo en la legislacién guatemalteca, Guatemala, 1970.

7#Cfr. Ricord, Humberto E., Los derechos humanos y la Organizacién de los Estados Americanos,
México, 1970, pp. 110-111; Gros Espiell, Héctor,“Le systeme interaméricain comme régime
régional de protection internationale des droits de ’homme”, Recueil des Cours, Leyden, 1975,
vol. II, pp. 7-55; Trejos, Gerardo,“Organos y procedimientos de proteccién de los derechos hu-
manos en la Convencién Americana (Pacto de San José de Costa Rica)”, en el libro redactado
conjuntamente con Hernandez, Rubén, La tutela de los derechos humanos, San José, 1977, pp.

61-150; sobre la ratificacion del gobierno de México y la aprobacién del Senado Federal, puede
verse el libro colectivo Los tratados sobre derechos humanos y la legislacién mexicana, México, 1981.
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consagrados constitucionalmente.™

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 sector calificado como paraestatal, y por ello podemos mencionar,
como ejemplo importante al mandado de seguranca del ordenamiento
brasilefio, que por sus caracteristicas similares al derecho de amparo,
se ha traducido al espafol por algunos tratadistas como“mandamiento
de amparo”.”

61. Sin pretender un examen de esta compleja institucién brasilena,
debemos recordar que fue introducida en el articulo 113, paragrafo 33
de la Constitucién del 16 de julio de 1934, y actualmente esta regulado
por el paragrafo 21, del articulo 153, de la Carta Federal del 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
segurancga, sea cual fuere la autoridad responsable por ilegalidad o
abuso de poder”. Laley reglamentaria de esta institucién es la nimero

El tratadista espafiol Fraga Iribarne, Manuel, traduce la denominacién de dicha insti-
tucion brasilena con el nombre de“mandamiento de amparo”, en su version espafola de la
Constitucion Federal de 1946, en la obra de T. B. Cavalcanti, Las Constituciones de Brasil, Madrid,
1958, pp. 685-686, y también se refieren a este instrumento procesal brasilefio con el nombre de
amparo los juristas argentinos Sanchez Viamonte, Carlos, Juicio de amparo, Buenos Aires, 1963, y
Lazzarini, José Luis, El juicio de amparo, Buenos Aires, 1967, pp. 43-47 y 53-64, respectivamente.

7¢La bibliografia sobre el mandado de seguranca es muy amplia por lo que citaremos sélo
algunos estudios significativos y recientes, Castro Nunes, José, Do mandado de seguranga e outros
meios de defesa contra atos do poder piiblico, 6a. ed., Rio-Sao Paulo, 1961; Wald, Arnold, Do mandado
de seguranca na prdtica judicidria, 3a. ed., Rio de Janeiro, 1968; Sidou, J. M. Othon, Do mandado
de seguranga, 3a. ed., Sao Paulo, 1969; idem, As garantias ativas dos direitos coletivos: habeas corpus,
acdo popular, mandado de seguranca, Rio de Janeiro, 1977, pp. 229-415; Lépez Mereilles, Hely,
Mandado de seguranga e agio popular, 2a. ed., Sao Paulo, 1969, pp. 11-49; Flaks, Milton, Mandado
de seguranga. Pressupostos da impetragio, Rio de Janeiro, 1980; Agricola Barbi, Celso, Do mandado
de seguranca, 3a. ed., 2a. reimpresion, Rio de Janeiro, 1977, y como estudio comparativo puede
consultarse el libro de Fix-Zamudio, Héctor, Rios Espinoza, Alejandro, y Alcald-Zamora y
Castillo, Niceto, Tres estudios sobre el mandato de seguridad brasilefio, México, 1963.
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1,533, del 31 de diciembre de 1951, con varias reformas posteriores.”

62. Debe tomarse en consideracion que este mandamiento de segu-
ridad o de amparo opera fundamentalmente contra actos y resolucio-
nes de autoridades administrativas, o de actos administrativos de las
restantes autoridades, pues de acuerdo con la legislacién, la doctrina
y las resoluciones de los tribunales, dicha institucién puede utilizar-
se s6lo de manera excepcional contra las disposiciones legislativas o
respecto de decisiones judiciales.”

63. Pero el concepto de autoridad para efectos de interposicién del
mandamiento brasilefio se ha extendido por el articulo 1o. de la Ley
reglamentaria de 1951, de manera que dicho precepto estima tam-
bién como autoridades a los administradores o representantes de las
entidades descentralizadas, asi como respecto de las personas naturales
o juridicas con funciones delegadas del poder piiblico. Pero ademas, 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 procedentes de asociaciones profesionales, agru-
paciones gremiales, es decir, sindicatos de trabajadores, e inclusive
respecto de instituciones piblicas de ensenanza.”

64. Ademas, y como un ejemplo de la equiparacién de los instru-
mentos protectores de los derechos fundamentales contra los actos
de autoridad o de los organismos publicos descentralizados, a los
medios de tutela de los propios derechos contra su violacién por parte
de grupos econémicos, sociales o profesionales, podemos senalar la
situacion del ordenamiento federal argentino con posterioridad a la
expedicién de la Ley Nacional de Amparo de 1966 (véase supra parrafo
55), la que como mencionamos con anterioridad restringi6 el alcance
de esta institucion a los actos de autoridad, entendidos en un sentido
amplio, por lo que en el articulo 231 del Cédigo Procesal Civil y Co-

"Respecto de la procedencia del mandamiento de amparo contra resoluciones judiciales
de manera excepcional, cfr. Estelita, Guilherme,“Mandado de segurancga contra ato jurisdi-
cional”, en la obra colectiva Atti del Congresso Internazionale di Diritto Processuale Civile, Padua,
1953, pp. 2237 y ss.; Casa de Rui Barbosa, O mandado de seguranca e su jurisprudéncia, Curitiba,
Parana, 1960, pp. 156 y ss.

8Cfr. Wald, Arnold, Do mandado de seguranga, cit., supra nota 76, pp. 162-166; Casa de Rui
Barbosa, O mandado de seguranga, cit., supra nota 77, pp. 89 y ss.; Galvao Filho, Tito, Diccionario
de jurisprudéncia, p. 100.
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mercial de la Nacién, del 20 de septiembre de 1967, se introdujo un
instrumento procesal calificado como juicio sumarisimo, con las mis-
mas caracteristicas del amparo, en cuanto a su sencillez, brevedad y
naturaleza reparadora, en relaciéon con los actos de“particulares”, en
realidad, de acuerdo con la jurisprudencia de los tribunales federales
establecida con anterioridad, respecto de grupos sociales de presién,
que afecten los derechos humanos de caracter constitucional.”

VII. EL jUIiCIO DE AMPARO MEXICANO
Y LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS

65. Pretendemos en este inciso proporcionar una vision sintética de
la situacién actual que posee el derecho de amparo en cuanto a la
protecciéon de los particulares en relacién con los muy contados orga-
nismos descentralizados a los cuales se les ha extendido el concepto
tradicional de autoridad, que todavia conserva la jurisprudencia de
los tribunales federales.

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 Federacion publicado en 1975, se establece el siguiente criterio:
“Autoridades. Quiénes lo son. El término ‘autoridades’ para los efectos
del amparo, comprende a todas aquellas personas que disponen de
la fuerza publica, en virtud de circunstancias, ya legales, ya de hecho,
y que por lo mismo, estan en posibilidad material de obrar como
individuos que ejerzan actos publicos, por el hecho de ser ptblica la
fuerza de que dispongan”.

67. De acuerdo con lo anterior, la jurisprudencia de la Suprema

"Dicho articulo 231 dispone:“Proceso sumarisimo. Sera aplicable el procedimiento establecido
por el articulo 498 (muy rapido y concentrado), cuando se reclamase contra un acto u omisién de
un particular que en forma actual o inminente lesione, restrinja, o amenace con arbitrariedad o ilegalidad
manifiesta algiin derecho o garantia explicita o implicitamente reconocido por la Constitucion nacional,
siempre que fuese necesaria la reparacion urgente del perjuicio o de la cesacién inmediata de
los efectos del acto y la cuestion, por su naturaleza, no deba sustanciarse por algunos de los
procedimientos establecidos por este Cédigo u otras leyes...” Cfr. Bidart Campos, German J.,
Régimen legal y jurisprudencial del amparo, Buenos Aires, 1986, pp. 113-118; Sagiiés, Néstor Pedro,
Ley de Amparo, cit., supra nota 71, pp. 419-433.
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Corte no precisa su concepto de autoridad, si bien la aplicacién que
se ha hecho de este criterio en virtud de la situacién legal de los or-
ganismos descentralizados, nos lleva a la conclusién de que se trata
de una apreciacién muy tradicional de autoridad como dependencia
centralizada de los 6rganos de poder, y como un ejemplo muy claro
en este sentido podemos mencionar la evolucién que ha experimen-
tado el Instituto Mexicano del Seguro Social, uno de los organismos
descentralizados mas importantes de nuestro ordenamiento juridico,
y que todavia se encuentra en una situacion incierta en cuanto a sus
funciones de caracter publico.

68. En efecto, segtin el texto primitivo de la Ley del Seguro Social
promulgada el 31 de diciembre de 1941, la determinacién de las cuotas
obrero-patronales y su cobro se hacian efectivos a través de la via ju-
dicial ordinaria, lo que trajo consigo una serie de problemas que pu-
sieron en peligro la estabilidad econémica de la institucién y por este
motivo, en la reforma de 1949 al articulo 135 de dicho ordenamiento, se
le otorg6 el caracter de“organismo fiscal auténomo”, de manera que
sus determinaciones en relacién con la fijaciéon de las mencionadas
cuotas tendria caracter imperativo, las que se hacian efectivas a tra-
vés del procedimiento econémico-coactivo realizado por las oficinas
federales de Hacienda.®

69. Con motivo de esta reforma, la Suprema Corte de Justicia esta-
bleci6 jurisprudencia obligatoria, tesis 291, pagina 492, del volumen
de la Segunda Sala del Apéndice al Semanario Judicial de la Federacion
publicado en 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“acttia como organismo fiscal auténomo y que, por
lo tanto tiene el caracter de autoridad para los efectos del amparo que
contra él se interponga”.

70. Esta situacion prevalece en la actualidad, si se toma en consi-
deracién que segin 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

%0Tesis transcrita en la nota 32 de este trabajo.
81Cfr. Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, cit., supra nota 28, tomo I, pp. 638-639.
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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 liquidaci6én.®

71. Una situaciéon similar podemos observar respecto al Instituto
del Fondo Nacional de laVivienda 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 caracter de fiscales, y que para esos efectos dicho
Instituto debe considerarse como organismo fiscal auténomo.??

72. Ahora bien, los instrumentos juridicos protectores que pueden
utilizar los gobernados contra los actos y decisiones de los citados
organismos publicos descentralizados son bastante complejos y culmi-
nan en el juicio de amparo, que como es sabido constituye el medio de
impugnaciéon que centraliza todos los procedimientos judiciales, ad-
ministrativos y de caradcter legislativo en el ordenamiento mexicano.®

73. Por lo que se refiere a los actos del Instituto Mexicano del Se-
guro Social, los mismos pueden combatirse en un primer momento
a través del llamado recurso de inconformidad, que tiene caracter ad-
ministrativo®* y que se hace valer ante la Oficina de Inconformidades

82l citado articulo 30 dispone:“Las obligaciones de efectuar las aportaciones y 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
caracter de organismo fiscal auténomo, facultado para determinar en caso de incumplimiento
el importe de las aportaciones patronales y las bases para su liquidacién y para su cobro. El
Instituto determinara el monto de las cantidades a enterar procedentes de los descuentos
antes mencionados. El cobro y ejecucién de los créditos no cubiertos estaran a cargo de la
Oficina Federal de Hacienda que corresponda, con sujecién a las normas del Cédigo Fiscal
de la Federacion”.

8Cfr. Fix-Zamudio, Héctor,“Breve introduccion al juicio de amparo mexicano”, Memoria de
El Colegio Nacional, México, 1977, pp. 142-191.

8El citado medio de impugnacion tiene el cardcter de recurso administrativo, cfr. Fix-
Zamudio, Héctor,“Introduccion al estudio de los recursos administrativos”, en la obra colec-
tiva Estudios de derecho piiblico contemporineo. Homenaje a Gabino Fraga, México, 1972, pp. 57-79;
Gonzalez Pérez, Jestus, Los recursos administrativos, 2a. ed., Madrid, 1969, especialmente pp. 3
y ss.; Cruz Alatorre, Arturo,“Recursos administrativos”, Revista del ITAT, México, nim. 15,
septiembre de 1961, pp. 121y ss.

%E] citado articulo 274, establece:“Cuando los patrones y demas sujetos obligados asi como
los asegurados o sus beneficiarios consideren impugnable algtn acto definitivo del Instituto,
acudiran en inconformidad, en la forma y términos que establezca el Reglamento, ante el Con-
sejo Técnico, el que resolvera lo procedente. El propio reglamento establecera procedimientos
administrativos de aclaracion y los procedimientos para hacer valer, sin perjuicio del de incon-

DR © 1999.
Comisién Nacional de los Derechos Humanos-http://www.cndh.org.mx/



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

LA DEFENSA JURIDICA DE LOS PARTICULARES 125

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

74. Las controversias que se plantean a través de dicho recurso
jerarquico de inconformidad son de dos categorias: en la primera se
encuentran los conflictos sobre la determinacién y cobro de las apor-
taciones que deben cubrir los empresarios, y que como hemos dicho
tiene caracter fiscal (véase 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 tltimo (articulo 275). En el primer supuesto, es decir
en el de las controversias fiscales, el recurso administrativo es obliga-
torio y si no se agota se considera consentido el acto o la resolucién
respectivos, en tanto que cuando se discuten prestaciones, el citado
recurso es potestativo.

75.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 Federa-
cion, en los términos del articulo 22, fraccién I, de la Ley Organica de

formidad a que se refiere el parrafo anterior. Las resoluciones, acuerdos o liquidaciones del
Instituto que no hubiesen sido impugnados en la forma y términos que sefiale el reglamento
correspondiente se entenderan consentidos”.

%Dicho precepto dispone:“Las Salas Regionales conoceran 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 actualmente al Tribunal de lo
Contencioso Administrativo del propio Distrito Federal, de acuerdo con la reforma de diciembre
de 1979 a su ley orgénica), y 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. Heduan Virués, Dolores, Cuarta Década del Tribunal Fiscal de la Federacién, México, 1971, pp.
81-107; Armienta Calderén, Gonzalo, El proceso tributario en el derecho mexicano, México, 1977,
pp. 143-150; Azuela Giiitron, Mariano,“El Tribunal Fiscal de la Federacién”, Juridica, México,
nam. 10, tomo II, julio de 1978, pp. 101 y ss.

8De acuerdo con el referido articulo 275:“Las controversias entre los asegurados o sus
beneficiarios y el Instituto sobre las prestaciones que dicha Ley otorga, podrian ventilarse ante
la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje, sin agotar previamente el recurso de inconformidad
que establece el articulo anterior”.

DR © 1999.
Comisién Nacional de los Derechos Humanos-http://www.cndh.org.mx/



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

126 PROTECCION JURIDICA DE LOS DERECHOS HUMANOS

dicho Tribunal, promulgada el 30 de diciembre de 1977.%¢ Cuando el
citado recurso interpuesto voluntariamente por los asegurados o sus
beneficiarios les es desfavorable, o bien sin agotarlo previamente,
éstos pueden acudir ante la Junta Federal de Conciliacién y Arbitraje,
segln el articulo 275 de la Ley del Seguro Social.?”

76.Laregulacion juridica es muy similar trataindose de las defensas
juridicas de los afectados por las resoluciones o actos del Instituto del
Fondo Nacional de laVivienda para los Trabajadores, pues el articulo
52 de la Ley de dicho Instituto establece también un recurso de incon-
formidad que se puede interponer ante la Comisién de Inconformidad
y de Valuacién establecida por el articulo 25 de dicho ordenamiento.
Las facultades de esta Comisién y, por tanto, el procedimiento para
tramitar dicho recurso estan regulados por su Reglamento publicado
el 29 de mayo de 1973.%8

77. De acuerdo con los articulos 53 y 54 de la Ley respectiva, es
optativo en todos los casos el agotamiento de dicho recurso de incon-
formidad, de manera que silos afectados lo interponen y se resuelve
desfavorablemente, o bien de manera directa, los propios interesados
deben acudir a una instancia judicial, que es diversa segtin los tipos
de controversias, los cuales son de tres categorias: las de caracter
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; y finalmente aquellas

88El citado articulo 52 de la Ley dispone:“En los casos de inconformidad de las empresas,
de los trabajadores o sus beneficiarios sobre la inscripcién en el Instituto, derecho a créditos,
cuantia de las aportaciones y de descuentos, asi como sobre cualquier acto del Instituto que
lesione derechos de los trabajadores inscritos, de sus beneficiarios o de los patrones, se podra
promover ante el propio Instituto un recurso de inconformidad. E1 Reglamento correspondiente,
determinara la forma y términos en que se podra interponer el recurso de inconformidad a que
se refiere este articulo”.

%Los mencionados preceptos establecen:“Articulo 53. Las controversias entre los trabaja-
dores o sus beneficiarios y el Instituto, sobre derechos de aquéllos se resolveran por la Junta
Federal de Conciliacién y Arbitraje una vez agotado, en su caso, el recurso que establece
el articulo anterior. Las controversias derivadas de adeudos de los trabajadores al Instituto
por créditos que éste les haya concedido, una vez agotado, en su caso, el recurso a que se
refiere el articulo anterior, se tramitaran ante los tribunales competentes. Seri optativo para
los trabajadores, sus causahabientes o beneficiarios, agotar 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

DR © 1999.
Comisién Nacional de los Derechos Humanos-http://www.cndh.org.mx/



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

LA DEFENSA JURIDICA DE LOS PARTICULARES 127

que se refieren a los conflictos entre los trabajadores o sus beneficia-
rios sobre los derechos que les otorga el citado ordenamiento. En el
primer supuesto, los patronos deben acudir al Tribunal Fiscal de la
Federacion; en el segundo los afectados deben plantear el conflicto
ante los tribunales ordinarios; y en el tercero, ante la Junta Federal de
Conciliacién y Arbitraje.®

78. Finalmente, para sefalar otro ejemplo, es decir, el 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 articulo 114 del citado ordenamiento, de conformidad con el cual
los acuerdos de la Junta Directiva por los cuales se concedan, nieguen,
modifiquen, suspendan o revoquen las jubilaciones y pensiones de
los empleados publicos, seran revisados de oficio por la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico para que puedan ser ejecutados, y en
relacion con los restantes acuerdos de la propia Junta que afecten
“intereses particulares”, se pueden combatir ante la misma dentro de
los 15 dias siguientes, pero si dicha Junta sostiene su resolucién, los
afectados podran inconformarse ante la propia Secretaria de Hacien-
da, dentro de los 15 dias siguientes, para que resuelva en definitiva.

79.En los dos supuestos mencionados en el parrafo anterior, contra
la resolucion de la Secretaria de Hacienda puede acudirse ante el Tri-

de inconformidad, se resolverdn por el Tribunal Fiscal de la Federacion. Serd optativo para los
patrones agotar el recurso de inconformidad o acudir directamente ante el Tribunal Fiscal de
la Federacién”. Cfr. los estudios citados en la nota 86 de este trabajo.

“El articulo 114 de la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
al Servicio 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 revisados de oficio por la Secretaria de Hacienda y Crédito Piiblico para que puedan ser
ejecutados. Las demas resoluciones de la Junta Directiva que afecten infereses particulares, podrin
recurrirse ante la misma dentro de los quince dias siguientes. Si la Junta sostiene su resolucién,
los interesados podran acudir ante la Secretaria de Hacienda 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 conoceran los juicios que se
inicien contra las resoluciones definitivas que se indican a continuacién: VI. Las que se citen en
materia de pensiones civiles, sea con cargo al Erario Federal o al Instituto de Seguridad y Servicios
Sociales de los Trabajadores del Estado...”
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bunal Fiscal de la Federacién, en los términos del articulo 22, fraccién
VI, de su Ley Organica, que otorga facultades a las Salas Regionales
de dicho Tribunal para conocer de las resoluciones que se dicten en
materia de pensiones civiles, sea con cargo al erario federal o al pro-
pio Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores
del Estado.”

80. 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 de los tribunales or-
dinarios 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.”

81. Pero en relacién con los restantes organismos publicos descen-
tralizados tanto federales como locales, la situacién es caética, puesto
que se trata de instituciones de la mas diversa indole, de las cuales
se enumeraron 71 como organismos descentralizados por servicio, y
39 como organismos publicos descentralizados de caracter federal
en que participan los gobiernos estatales y municipales, de acuerdo
con el estudio que hace el distinguido tratadista mexicano José Fran-
cisco Ruiz Massieu, en relacion con el ambito federal y conforme a
la catalogacion hecha en el Diario Oficial de la Federacién del 11 de
octubre de 1979.”2 A la lista anterior deben agregarse las universida-
des auténomas,” y en un futuro préximo las instituciones bancarias
nacionalizadas, segtn lo establecido por los decretos presidenciales
del 1y 6 de septiembre de 1982.%

82. Seria muy complicado tratar de establecer en cada caso los ins-
trumentos 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

91Cfr. Burgoa, Ignacio, El juicio de amparo, 11a. ed., México, 1977, pp. 673-680; Noriega Cantd,
Alfonso, Lecciones de amparo, México, 1975, pp. 214-249.

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

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

“Tomando en cuenta ademads el caracter de sociedades nacionales de crédito que les atribuye
la Ley Reglamentaria del Servicio Piblico de Banca y Crédito, del 30 de diciembre de 1982,
mencionada en la nota 50 de este estudio.

% Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Breve introduccién al juicio de amparo mexicano”, cit., supra
nota 83, pp. 152-174.
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impugnarse directamente ante los tribunales federales, y al intentarse
diversas defensas ante autoridades administrativas en unos casos, o
en los tribunales ordinarios, en otros, y todavia en algunos supuestos
ante tribunales especializados (administrativos o laborales), en todos
los casos se acude en tltima instancia al juicio de amparo, ya sea de
doble o de tnico grado.”

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

84. Por este motivo, la recomendaciéon que se aprobé en el Primer
Congreso Latinoamericano de Derecho Constitucional, efectuado en la
ciudad de México durante los dias 25 a 30 de agosto de 1975, de acuerdo
con una ponencia colectiva presentada por los destacados tratadistas
mexicanos Ignacio Burgoa Orihuela, Alfonso Noriega Cantt y otros
profesores de la Facultad de Derecho de 1a UNAM,* en el sentido de
que:“Es deseable que el amparo mexicano se haga expresamente pro-
cedente contra actos de las entidades paraestatales, como ya acontece
en varios paises latinoamericanos”,” debe interpretarse en el sentido
de que es preciso reconocer a los organismos ptiblicos descentraliza-
dos (y no a todo el sector paraestatal) el caracter de autoridades pu-
blicas, con objeto de que se unifique el sistema de defensas juridicas
y procesales de los gobernados contra los actos y resoluciones de tales
organismos, y en dltimo grado puedan impugnarse en amparo como
controversias de caracter administrativo.

85. Es bien sabido que hasta el momento los actos de la admi-
nistracion activa, ya sea federal o local, pueden combatirse a través
del derecho de amparo, en dos sectores, puesto que en una primera
direccién, cuando existen tribunales especializados u ordinarios con

%Este trabajo lleva el titulo de “El juicio de amparo mexicano y su relacién con recursos
similares latinoamericanos”, en el volumen colectivo Funcién del Poder Judicial en los sistemas
constitucionales latinoamericanos, México, 1977, pp. 63-72.

"Esta proposicién puede consultarse en la obra mencionada en la nota anterior, p. 204.

%Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Presente y futuro de la casacion civil a través del juicio de
amparo mexicano”, Memoria de El Colegio Nacional, México, 1979, pp. 91-138.
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competencia para conocer de las controversias respectivas, primero
debe promoverse el 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 casacién;*® pero
cuando no exista esa via judicial, se pueden impugnar esos actos de la
administracién activa de manera inmediata, ante los jueces de Distri-
to, y en segundo grado ante la propia Suprema Corte o los Tribunales
Colegiados, funcionando en este supuesto el juicio de amparo como
un proceso de lo contencioso administrativo.”

86. Pero con apoyo en lo dispuesto por el parrafo segundo de la
fraccion I del articulo 104 de la Carta Fundamental, sobre el esta-
blecimiento, 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 administraciéon publica federal o del Distrito Federal, se advierte
en nuestro ordenamiento la tendencia creciente para establecer 6r-
ganos de jurisdiccién administrativa con competencia genérica (y no
especifica como la del Tribunal Fiscal y otros de caracter tributario
en algunas entidades federativas que siguen su ejemplo), se puede
predecir que en un futuro préximo desaparecerd paulatinamente el
juicio de amparo de doble instancia contra actos de la administracién
activa y quedara tnicamente el de un solo grado, como casaciéon na-
cional administrativa.'®

87. En efecto, con apoyo en la disposicion constitucional menciona-
da, se cred el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito
Federal, por ley promulgada el 28 de enero de 1971, reformada pos-

9 Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Introduccién a la justicia administrativa en el ordenamiento
mexicano”, cit., supra nota 13, pp. 127-142.

190Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. ult. cit., p. 145.

11Cfr.Vazquez Galvan, Armando y Garcia Silva, Agustin, El Tribunal de lo Contencioso-
Administrativo en el Distrito Federal, México, 1977; Ovalle Favela, José,“Ley del Tribunal de lo
Contencioso-Administrativo del Distrito Federal. Adiciones y reformas”, Gaceta Informativa
de Legislacion y Jurisprudencia, México, nim. 3, julio-septiembre de 1972, pp. 353-362; ntim. 9,
enero-marzo de 1974, pp. 66-68, y nim. 26, enero-abril de 1979, pp. 181-191.

2Dicho ordenamiento estd inspirado claramente en la Ley del Tribunal de lo Contencioso-
Administrativo del Distrito Federal, cfr. Ovalle Favela, José,“La legislacién mexicana reciente
sobre justicia administrativa”, Gaceta Informativa de Legislacion y Jurisprudencia, México, nim.
23, enero-abril de 1978, pp. 135-142.
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teriormente en 1973 y 1979,' y de acuerdo con este modelo también
se estableci6 el Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Esta-
do de Hidalgo, cuya ley organica fue promulgada el 29 de junio de
1979.1%2 Por otra parte, se han hecho varios intentos para transformar
el Tribunal Fiscal de la Federacion en un Tribunal Federal de Justicia
Administrativa, de competencia genérica,'® y al parecer no estd lejano
el momento en que ese propésito pueda realizarse.'”

88. En consecuencia, el problema no radica en la procedencia del jui-
cio de amparo contra los actos o decisiones de los organismos publicos
descentralizados o inclusive en relacién con todo el sector paraestatal
(empresas publicas y organismos fiduciarios en los fideicomisos de
Estado), si se toma en consideracién que el propio amparo constituye
la dltima instancia de todo procedimiento, y que las controversias
planteadas contra los organismos y empresas paraestatales llegaran
forzosamente a discutirse en los tribunales de amparo, sino que lo que
debe estudiarse, para obtener una solucion satisfactoria, es la deter-
minacién precisa de las defensas juridicas y procesales de los gober-
nados frente a los organismos ptublicos descentralizados considerados
como autoridades ptiblicas (por formar parte de la administracién del
Estado), a fin de que pueda uniformarse y clarificarse la interposicién
del juicio de amparo como tltima instancia de dichas controversias.'®

VIII. NECESIDAD DE UNA REVISION DE LOS CONCEPTOS
E INSTRUMENTOS TRADICIONALES

18 Cfr. Heduan Virués, Dolores,“Hacia un Tribunal Federal de Justicia Administrativa”, en
el volumen colectivo Estudios de derecho piiblico contempordneo. Homenaje a Gabino Fraga, México,
1972, pp. 127-140; Fix-Zamudio, Héctor,”Hacia un Tribunal Federal de Justicia Administrativa”,
en la obra colectiva Tribunal Fiscal de la Federacion. Cuarenta y cinco afios al servicio de México,
tomo II, Ensayos en materia procesal, México, 1982, pp. 379-414.

1% Ademas de los anteproyectos formulados por varios magistrados del Tribunal Fiscal de la
Federaci6én en 1964 y 1973, se ha redactado uno nuevo por la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico con la denominacién de“Anteproyecto de Ley de Justicia Administrativa”.

15Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Introduccion a la justicia administrativa”, cit., supra nota 13,
pp- 142-146.
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89. Desafortunadamente, en cuanto al ordenamiento mexicano no se
ha estudiado con profundidad 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
disimbolas que forman el llamado sector paraestatal.

90. Un primer problema que surge del breve examen de dicha ma-
teria que hemos realizado en este superficial trabajo, consiste en la
falta de delimitacién entre los organismos publicos 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 administracion ptblica federal o de las entidades federativas, las
empresas carecen del cardcter de autoridad, y s6lo se encuentran bajo
el control y vigilancia directos de la propia administracién, 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.

91. Por lo que respecta a la situacién de los organismos ptblicos
descentralizados por servicio, que se han multiplicado extraordinaria-
mente en los Gltimos afnos en el derecho mexicano, y cuyo niimero au-
mentara todavia mas y de manera considerable con la transformacién
muy préxima de la banca nacionalizada en septiembre de este afo, en
organismos descentralizados, debe modificarse el concepto tradicional
de autoridad que ha establecido la jurisprudencia de los tribunales
federales en relacién con la procedencia del juicio de amparo (véase
supra parrafo 66), para ampliarse respecto de estos organismos y en
relacién con todas sus actividades, pues hasta la fecha, segtin se ha
visto (véase supra parrafos 66 y 67), se ha reconocido el caracter de
autoridades publicas de manera exclusiva a los institutos Mexicano
del Seguro Social y del Fondo Nacional de laVivienda para los Traba-
jadores, pero inicamente por lo que respecta a la liquidacién y cobro
de aportaciones, de acuerdo con el caracter que se les ha conferido de
organismos fiscales auténomos.

92. En cuanto a las empresas del Estado, ya sean de caracter total-
mente publico o bien de participacion mayoritaria, de la Federacién,
estados o municipios, dichos entes no pueden considerarse como au-
toridades ni forman parte de la administracion ptblica, de manera que
debido a sus funciones de prestadoras de bienes y servicios, la defensa
de los particulares afectados esta vinculada con la de los organismos
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protectores de los consumidores, y en nuestro derecho claramente
comprendidas dentro de las funciones de la Procuraduria Federal
del Consumidor, sin perjuicio de las reformas procesales que deben
introducirse para agilizar la proteccién de los propios consumidores
en la via judicial, la que todavia se encuentra regulada por nuestros
anticuados c6digos de procedimientos civiles y en forma claramente
anacrénica por lo que se refiere al proceso mercantil, de acuerdo con
el vetusto Cédigo de Comercio de 1889.1%

93. También debemos tomar en cuenta la situacién de los fideico-
misos publicos que en el ordenamiento mexicano forman parte del
sector paraestatal, en virtud de que los citados fideicomisos carecen
de personalidad juridica propia y la actividad para su ejercicio se
realiza por la entidad fiduciaria, que de acuerdo con nuestro sistema
juridico debe ser una institucion de crédito. Una vez que la banca na-
cionalizada se estructure como organismo piublico descentralizado, de
acuerdo con los Decretos de 1y 6 de septiembre de 1982 (véase supra
parrafo 40), las decisiones de tales organismos en el cumplimiento de
los fideicomisos ptblicos, tendran forzosamente el caracter de actos
de autoridad, con todos los problemas que tal situacion significa, por
su novedad dentro del sistema juridico nacional.

94. Si tomamos en cuenta que todos los organismos publicos des-
centralizados deben ser considerados como autoridades publicas de
caracter administrativo, otra cuestién fundamental que debe anali-
zarse es la modernizacién de los instrumentos juridicos y procesales
para la proteccién de los gobernados afectados por la actividad de
tales organismos, que como hemos afirmado con anterioridad (véase
supra parrafos 42 a 45), estan estrechamente vinculados con los medios
tutelares de los administrados frente al sector centralizado de la admi-
nistracién ptblica, y por ello consideramos que es preciso introducir
o vigorizar aquellos instrumentos juridicos de caracter preventivo,
para solucionar los conflictos crecientes y en progresién geométrica,
entre la administracién piblica y los gobernados, de manera que sélo
se planteen ante la jurisdiccién administrativa las controversias de

1%6Véanse los trabajos mencionados en la nota 43 de este estudio.

107Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, “Introduccion a la justicia administrativa”, cit., supra nota 13,
pp- 58-63.

18Cfr. Fix-Zamudio, Héctor, op. ult. cit., pp. 56-57.
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importancia que no han podido solucionarse —o componerse, segtin el
lenguaje carnelutiano—'” porque de otra manera, como ya se esta ob-
servando, se produciria el colapso de los tribunales administrativos.'®

95. En tal virtud, es preciso estudiar con profundidad las solucio-
nes que se han establecido en otros ordenamientos, a fin de que, de
acuerdo con nuestra realidad social y nuestra tradicién juridica, se in-
troduzcan los instrumentos relativos a la regulacién del procedimiento
administrativo también respecto de los organismos descentralizados;
la intervencién razonable 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
administraciéon por la defectuosa prestacién de los servicios publicos,
incluyendo los errores judiciales; la institucién del Ombudsman como
una Procuraduria del Gobernado, que tuviese a su cargo la 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 in-
formes de las diversas instituciones que se han creado en numerosos
ordenamientos contemporaneos que realizan funciones de Ombudsman
para percatarnos de que una parte importante de sus funciones de
vigilancia y supervision administrativa se refieren a la actividad de
los organismos ptblicos descentralizados, especialmente de aquellos
relacionados con la seguridad social.'”

96. 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, sector que se
encuentra muy vinculado con la actividad de los organismos publicos
descentralizados, y si bien esta cuestién surgié primeramente en los
Estados Unidos por conducto de las class actions,'® respecto de gran-

Pueden consultarse las obras mencionadas en las notas 59 a 63 de este trabajo.

0La bibliografia es muy extensa, por lo que nos limitamos a citar uno de los estudios mas
recientes: Kotz, Hein, “Public Interest Litigation: A Comparative Survey”y Trubek, Louise y
David,“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 to Justice and
the Welfare State, Florencia, 1981, pp. 85-117 y 119-144, respectivamente. Por lo que se refiere a
Inglaterra la institucién se conoce con la denominacién de Relator Actions, cfr. Jolowicz, J. A.,
“Civil Proceedings in the Public Interest”, The Cambridge Law Review, Cambridge, Inglaterra,
1982, pp. 32-52.
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des empresas privadas, en la actualidad se plantea con frecuencia
en relacion con la actividad de organismos descentralizados, porque
muchos de ellos poseen en varios ordenamientos de nuestra época, in-
tervencion decisiva en los problemas relativos al urbanismo, las zonas
marginadas, la administracién de los medios publicos de transporte,
la contaminacién ambiental y la prestacién de la seguridad social,
que son actividades que pueden afectar seriamente a dichos intereses
colectivos. Por ello no resulta extraino que en Brasil se hubiese uti-
lizado la accién popular de inconstitucionalidad para la defensa del
patrimonio ptblico, como un instrumento para plantear la defensa de
ese tipo de intereses transpersonales.''?

97. En tal virtud, tenemos el convencimiento de que la defensa de
los gobernados frente a los organismos publicos descentralizados
debe analizarse conjuntamente con las cuestiones relativas a la justi-
cia administrativa de nuestra época, puesto que como se ha reiterado
en este trabajo, dichos organismos forman parte de la administracién
publicay comparten muchos de sus problemas, con algunos aspectos
peculiares.

IX. CONCLUSIONES

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

99. Primera. El Estado social de derecho, que el modelo que sigue,
en términos generales, el ordenamiento juridico mexicano, ha produ-
cido un crecimiento irreversible y considerable de la administraciéon
publica, la cual, para la mejor prestacién de los servicios ptublicos,
ha establecido un niimero creciente de organismos ptblicos descen-
tralizados que afectan de manera constante los derechos e intereses
legitimos de los gobernados.

100. Segunda. La cuestion relativa a los instrumentos juridicos y

M Cfr. Kotz, Hein, op. cit., pp. 96-117.

"2Cfr. Barbosa Moreira, José Carlos,”A agao popular do direito brasileiro como instrumento
de tutela jurisdicional dos chamados “intereses difusos’”, en la obra colectiva Studi in onore di
Enrico Tullio Liebman, Milan, 1980, vol. IV, pp. 2673-2692.
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procesales 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 descentralizados, empresas del Estado y fideicomisos de ca-
racter publico. En el primer supuesto se trata de autoridades publicas
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 esencialmente de la que efecttia el
sector privado; y finalmente respecto a los fideicomisos, que carecen
de personalidad juridica propia, la calificacién de sus actos depende
del caracter que se atribuye a las entidades fiduciarias.

101. Tercera. Los instrumentos de proteccién de los gobernados
frente a los organismos publicos descentralizados estan estrechamente
vinculados con los relativos a la justicia administrativa, puesto que di-
chos organismos forman parte de la administracién piblica; los medios
de tutela que se refieren a la empresa publica estan relacionados con
los medios de defensa de los consumidores, ya que dichas empresas
son, en la mayor parte de los casos, prestadoras de bienes y servicios; y
finalmente por lo que respecta a los fideicomisos, su situacién quedara
en el primer o segundo sector, segin si las entidades fiduciarias tengan
o carezcan del cardcter de autoridad. En el ordenamiento mexicano,
con motivo de la nacionalizacién de la banca, los fideicomisos publi-
cos quedaran en el sector de los actos de autoridad, al transformarse
las instituciones bancarias en organismos publicos descentralizados.

102. Cuarta. Tomando en cuenta que los organismos publicos des-
centralizados forman parte de la administracién, se puede proponer
concretamente para los efectos de la defensa de los gobernados, que se
amplie el concepto tradicional de autoridad que la jurisprudencia de
los tribunales federales atribuye exclusivamente a las dependencias de
la administracion centralizada, salvo las excepciones de los llamados
organismos fiscales auténomos (institutos Mexicano del Seguro Social
y del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores) y exten-
derse respecto de todos los organismos descentralizados, inclusive
los considerados como auténomos, con el propdsito de que puedan
unificarse todos los instrumentos juridicos y procesales de proteccién
de los gobernados, que actualmente se encuentran regulados de ma-
nera dispersa y cadtica.
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103. Quinta. Lo anterior significa que debe estudiarse la posibilidad
de introducir o perfeccionar, de acuerdo con nuestra realidad social y
nuestra tradiciéon juridica, los instrumentos de la justicia administra-
tiva contemporanea, como son los relativos a la regulacién uniforme,
hasta donde ello es posible, del procedimiento administrativo; la
precision de los recursos administrativos internos; la responsabilidad
patrimonial de la administraciéon centralizada y descentralizada, por la
defectuosa prestacion de los servicios publicos, incluyendo los errores
judiciales; el establecimiento de una institucién similar al Ombudsman
para la vigilancia de la administracién y la investigacién de las recla-
maciones de los gobernados, y, finalmente, el establecimiento de un
sistema de supervision de la informatica para evitar dafos y perjuicios
a los administrados.

104. Sexta. Por lo que se refiere al derecho de amparo, su regula-
cién respecto a la impugnacion de los actos y resoluciones de los
organismos publicos 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 interposicion,
puesto que en la actualidad, en todos los casos, ya sea tratandose del
procedimiento de una o de doble instancia, forzosamente los conflictos
entre dichos organismos y los administrados se resuelven en dltimo
grado a través del juicio de amparo, pero la forma de plantear estas
controversias es caética y desordenada en las instancias inferiores.

105. 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 caracter colectivo, transpersonal
o difuso, puesto que en la regulacién que se ha hecho en otros orde-
namientos puede observarse que dichos intereses son afectados con
frecuencia por la actividad de la administracién descentralizada, la que
interviene en un sector importante de los servicios ptiblicos urbanis-
ticos, de proteccion 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.
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