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1. INTRODUCCION

Las funtas Federales de Mejoras Materiales

Ei problema de la naturaleza juridica de las Juntas Federales de Me-
joras Materiales se suscitd a partiv de la reforma dltima a la Ley de Secre-
tarias v Departamenlos de Vstado, publicadas en el Diario Oficial de la
Federacidn de 24 de diciembre de 1958 (Fe de erraias del mismo Iiario
del 21 de enero de 1939},

Con anterioridad a la ereacidn de las Secretarfas de la Presidencia v del
Patrimonio Nacional, de manera uniforme se reconocia que las Juntas eran
organismos centralizados, directamente dependientes de la antigua Direccién
de Bienes Nacionales de la Secretaria de Hacienda v Crédito Piiblico, poste-
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riormente de la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa
y finalmente de la actual Secretaria del Patrimonio Nacional.

Maés adelante sefialaremos el campo de accién juridica que indica la
referida Ley de Secretarias, a las diversas dependencias del Ejecutivo Federal,
en relacién con las Juntas Federales de Mejoras Materiales,

Desde luego la ley ofrece numerosos problemas, porque los propésitos del
legislador ne fueron claramente expresados en el sentido de precisar la natu-
raleza juridica de la institucién que se reformaba o creaba., No es suficiente
con Proponerse organizar una institucidn, se necesita que la ley desarrolle
el régimen juridico a que corresponde, de otra manera, el intérprete de la
ley tiene que cefiirse a la ley y no crear un concepto juridico diverso.

2. Legislacion aplicable a las Juntas Federales de Mejoras Materiales

En primer término debemos referirnos a la ley vigente de la materia o
sea la Ley para el Funcionamiento de las Juntas Federeles de Mejoras Ma-
teriales. Esta ley fue publicada en el Diario Oficial de la Federacion del 13
de enero de 1948 v hasta la fecha no ha tenido otras reformas que las que
se refieren a las nuevas normas de la Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado, a las cnales haremos referencia con posterioridad.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado publicada en el Diario
Oficial de la Federacion es de 24 de diciembre de 1958. La ley crea la
Secretaria del Patrimonio Nacional y la Secretarfa de la Presidencia, a
quienes otorga importantes facultades, con el idnico comentario de que la
Secretaria del Patrimonio sustituye en sus funciones a la Secretaria de Bienes
Nacionales e Inspeccion Administrativa, que tuvo a su cargo el control de las
Juntas y la Secretaria de la Presidencia es un nuevo organismo administra-
tivo, principalmente de Coordinacion y Planeacién del Gasto Piblico.

Otra ley importante es la ley de ingresos de la Federacidn para el afio
de 1962 y el que corresponde al afo de 1963. El primero fue publicado
en el Diario Oficial del 30 de diciembre de 1962,

Se ha pretendido aplicar la ley para el control de los organismos descen-
tralizados y empresas de participacién estatal publicado en el Diario Oficial
de la Federacion del 31 de diciembre de 1947, pero, por las razones que
expondremos, estimamos que las Juntas no son organismos descentralizados.

3. Concepto de Junta Federal de Mejoras Materiales

Las Juntas Federales de Mejoras Materiales, son organismos administra-
tivos creados por la ley para administrar ¢l pairimonio que la propia ley
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sefiala, para invertirlo en obras de beneficio general del lugar de su residen-
cia. Tales son los conceptos del articulo 1 de la Ley de la materia.

En la doctrina esta idea ecorresponde en la teoria a la personalidad juri-
dica v cn particular, a la idea de un patrimonio de afectacion. En este
sentido no ofrece ninguna duda la ley al crear un ente pitblico al que se le
asigna una determinada finalidad como cs la necesidad de realizar algunas
obras de beneficio general, de acuerdo con su organizacion federal y de sus
relaciones con los 6rganos locales y municipales, que es a los que corresponden
esas “obras de beneficio general”, con excepcién de aquellas que son estric-
tamente lederales.

La Junta como ente piablico es un auxiliar del Gobierno Federal, pero
no excluye otros medios o [ormas administrativas que el propio Gobierno
puede emplear para realizar esas obras.

El articule 5 transitorio de la ley de la materia prevé esta situacidn en
los términos siguientes:

“A partir de la vigencia de esta Ley ol Ejecutivo Federal, al través de la
Secretaria de Biecnes Naclonales e Inspeccion Administrativa, fijard cudles
Juntas Federales de Mejoras Matericdes deben subsistir como tales, v en
cidles otras se sustituird como tiuler, dicha Secretaria de Bienes Nacionales
¢ Inspeceion Administrativa”.

El Gobierno Federal actia por medio de todas sus dependencias, sean
Sceretarias o Departamentos de Estado o de los organismos que crea para
la realizacion de ciertos propdsitos. Las Juntas son uno de tantos organismos
a los que se les encomienda la realizacién de ciertas obras.

4. Desarrollo Historice Legal de las Tuntas

El decreto de 28 de mayo de 1881, articulo 4 inciso A, establece un grava-
men del dos por ciento sobre tados los derechos de importacion fijados por
la Ordenanza General de Aduanas. El rendimiento de ese impuesto Adicional
se destind a los gastos que originaban las obras en los Puertos. La Tesoreria
de la Federacién llevaba una cuenta especial de su producto v lo invertia
con arreglo a las Ordenes que recibiera de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico.

Véase ademas el decrcto de 30 de noviembre de 1888 articulos scgunde
y tercero.

¥l Decreto de 1893 ordené se entregaran los impuestos adicionales de
referencia a los municipios directamente.

Esta medida fue modificada para continuar con el propdsito anterior de
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realizar los obras directamente el Gobierno Federal con la concurrencia
de los Municipios en los gastos de servicios maunicipales, pero sin ingeren-
cie de ellos en las obras portuarias.

En 1920 se volvié a entregar por las aduanas recaudadoras el impuesto
de referencia a los municipios. Los impuestos aludidos no deberian figurar
en la cuenta de ingresos del Erario sino que su producto se entregaba direc-
tamente por las aduanas a los municipios.

La ley de 29 de agosto de 1934 volvié al régimen de accién del Gobierno
Federal, con la colaboracién municipal se aumentaron los impuestos con las
cuotas que en la actualidad estan en vigor.

La ley vigente como indicamos que abrogd la de 1934, se publico en el
Diario Oficial de la Federacién de 13 de enero de 1948.

5. Las Junias de Mejoras Materiales no lesionan la soberania de las
entidades federativas, ni la autonomia municipal

Las juntas federales de mejoras materiales se sitlian, principalmente, en
Puertos y Fronteras, para llevar al cabo, en colaboracién con los municipies
que correspondan, la atencién de aquellos servicios pablicos necesarios para
ofrecer condiciones adecuadas a la entrada al pais.

El ritme del progreso de la Nacidn exige la planeacion del desarrollo de
puertos y fronteras, sometiéndolos a programas generales coordinados eon el
resto del pails, y a planos reguladores que eviten la anarquia en la construc-
cion de obras innecesarias u ornamentales, y fomenten la construccién de
nuevas colonias con nuevos servicios. Ofrece una pésima impresién un Es-
tado que no cuida sus entradas principales, que es la primera impresion que
reciben los turistas, visitantes, diplomaticos y toda persona que anhela co-
nocer la republica.

Las Juntas no tienen por objetivo, propdsites politicos, digamos como el
de sustituir a los municipios en sus funciones primordiales, porque las obras
se relacionan con programas federales de desarrollo y se llevan al cabo, ade-
mas, por organismos en los cuales, tanto el municipio como el gobierno local,
tienen una representacién preferente. Ademis de que se cuenta con la vo-
luntad de las entidades locales, para sanear, embellecer o adaptar los servicios
fundamentales en un programa uniforme necesario.

Los Gobiernos de los Estados no se ven afectados en su soberania local,
porque la Federacién no se sustituye a las autoridades locales o municipales,
realizando actos de autoridad, sino de gestion favorable de servicios piblicos
en beneficio de las propias poblaciones.
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Desde luego, la Federacidn tiene interés en que la entrada al pais sea
decorosa, atractiva v ofrezca aliciente al comercio, al turismo, a la industria
v a los propios nacionales, rodedndolos de un medio decoreso de vida.

La Federacidn, es necesario recalcarlo, renuncia o destina importantes
ingresos federales destinados a los servicios péblicos locales tales como el
saneamiento citadino, la dotacién o ampliacién del sistema de agua potable
o el establecimiento de una red de agua, alumbrade, pavimento y otros
servicios.

Otros servicios son tipicamente federales, como todos aquellos que <o
relacionan con los servicios pablicos federales, como carrecs, telégrafos,
aduanas, vias gencrales de comunicacién, puertos, migracién, salubridad
geaeral v ootros mds de positivo beneficio local.

En numerosas ocasiones los ingresos de las aduanas no alcanzan ni a
cubrir la nomina del personal de las juntas, sin embargo, la Federacidn
vtorga subsidins, exenciones, cooperaciones de diverso alcance o naturaleza.
para estimular el desarrollo de una poblacidn fronteriza o puerle, que mas
tarde puede alcanzar mejores niveles econémicos.

La experiencia ha sido deslavorable a la actuacién de las autoridades
municipales, que no han tomado empefio en atender las necesidades mis
apremiantes de un lugar o se han despilfarrado o mal invertido sus escasos

fondos.

6. Creacion de las Juntas Federales de Mejoras Materiales

Las Juntas Pederales han sido creadas por un propésite del legislader.
Es en la Ley en donde encontramos la razon de su creacidn. De esle modu
nos enconiramos en las leyes de su materia, el mandato legal para su esta-
bleeimiente.

El articulo 2 de la Ley vigente dispone: “Se establecerdn juntas federales
de mejoras materiales en aguellos lugares donde se recaude el impuesto adi-
cional a que se refiere el articulo 7 fraceién | de esta Ley, salve que los
intereses sean insuficientes para el sostenimiento de la Junta, en cuye caso,
la Secretaria de Bicnes Nacionales e Inspeccion Adminizlrativa, hoy del Pa-
trimonio Nacional ge sustituird a ella, como titular y ejecutara las obras que
esta ley encomiende a los citados organismos.

El articulo anterior supone dos situaciones:

a) Lugares con ingresos suficientes para el sostenimiento de la Junta
Federal, y



776 ANDRES SERRA ROJAS

b) Lugares con ingresos insuficientes para el mismo propésito, en cuyo
caso debe ser sustituida por la Secretaria.

También el articulo 5 transitorio resolvid cudles serdn las juntas que
debian de subsistir a juicio de la Secretaria y cuales otras se sustitnira,
como titular, dicha dependencia.

Es muy importante determinar el sentido de la ley cuando precisamente
las juntas deben establecerse “en los lugares donde se recaude el impuesto
adicional a que se refieren los artienlos 2 y 7 fraccién 1 de la ley™.

Estos Ingares son los puertos y fronteras que es donde estan situadas las
aduanas correspondientes, pero podria argumentarse que determinadas mer-
cancias pueden ir directamente a otros lugares del centro y recauden alli el
impuesto.

7. La afectacion de un impuesto adicional a un fin especial sefialado
por lo ley

El articulo 34 de la Constitucién sefiala entre las obligaciones de los
mexicanos; fraccion IV: Contribuir para los gastos piiblicos asi de la Fe-
deracion, como del Estado y Municipio en que residan, de la manera pro-
porcional y equitativa que dispongan las leyes.

Este precepto constitucional sefiala de una manera general que los im-
puestos se destinan a satisfacer los gastos piiblicos de la Federacion, Estados
¥ municipios.

De acuerdo con el mismo y en términos generales la Federacion ha man-
tenido el ecriterio fiscal de prohibir la afectacién de un impuesto a un fin
especial.

Sin embargo, esta regla no ha sido mantenida ni en los antecedentes his-
toricos legales, ni en la legislacion actual por lo que se refiere a las Juntas.

Desde luego la ley de ingresos de la Federacion publicada en el Dia-
rio Oficial de la Federacién de 30 de diciembre de 1961, establecia el im-
puesto que forma el patrimonio de las Juntas. Impuesto que desde luego
queda sustraide del régimen general financiero impositivo del Estado.

Por otra parte el articulo 6 del Cédigo Fiscal de la Federacién, establece:

“Solo podra afectarse un ingreso federal a un fin especial, en los casos
siguientes:

Fraceion IIl. Cuando la afectacitn tenga por objeto la constituciéon del
patrimonio propio de organismos publicos, o corresponda a subsidios que se
olorguen a empresas privadas, con directa intervencion oficial, que se orga-
nicen de acuerdo con el Ejecutivo Federal, para regular o desarrollar acti-
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vidades comerciales, industriales o agricolas que a juicio del mismo Ejecutivo
afecten la economia del pais.

El articulo 7 ¥raccién Primera de la Ley de las Juntas establece que el
patrimonio de ellas se inlegrard entre otros elementos, con el siguicnte:

L. Con el producto del 2 ¥ 3¢ adicional que se recaude sobre impuestos
de importacién y exportacién, en los términos de la Ley de Tngresos de la
Federacion. Como se observa este precepta no hace sino regular la disposicidn
de un Fondo con un propésito evidente de interés general.

8. Fines o Propésitos de las Juntas

Las Junlas tienen como funcién la de administrar ¢ invertir el Fondo del
impuesto al que aludimos y en general los tecursos que legalmente se les
asignan.

Todos estos actos se realizan con aprobacién de la Seccretaria del Pa-
trimonio Nacional,

Las Juntas tienen facultades para ejecutar obras v establecer servicios
pablicos, nuevas fucntes de trabajo, mejorar las ya existentes y para otorgar.
en caso necesario subsidios a los municipios. Att. 6 de la Ley.

El articulo 9 de la Ley precisa en que se invertirdn los recursos del patri-
monio de las Juntas v sefala un orden de realizacidn.

9. Lugar de Residencia de las Juntas

Las Juntas deben invertir su patrimonio en obras de beneficio general
del lugar de su residencia. Articulo Jo, de la Ley

Las Juntas se estableceran en aquellos lugares donde se recaude el im-
puesto. Art. 2 de la Ley.

Otros preceptos de la ley entienden el concepto de accién de las Juntas
a los municipios ¥ no simplemente al lugar o lugares donde se recauda ol
umpuesto. Por ejemplo, los articulos 6, 9 y otros de la Ley,

10. Las funtas Federales de Mejoras Materiales ticnen personalidad juridico

El articulo 3 de la Iey de las Juntas expresan que cllas tendran persona-
lidad juridica propia.

Debemos precisar que la personalidad juridica no es un signo distintivo
de las instituciones descentralizadas sino un elemento indispensable v comin
a todus las formaes de organizacién edminisiraiiva, —tanto centralizades como
descentralizadas—, de cconomia o de participacion estatal.
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Es inexacto afirmar que si las Juntas Federales tienen personalidad, ne-
cesariamente deben ser organismos descentralizades, porque insistimos hay
organismos centrelizados que disponen de personalidad juridice propia.

El articulo 22 de la Ley de las Juntas ordena que: corresponde a los
Presidentes de las Juntas de Mejoras Materiales, o a los Secretarios en su
caso, la representacién juridica de las mismas”. La representacién juridica
lo mismo puede corresponder a un organismo que a otro, cualquiera que
sea su naturaleza juridica.

11. Las Juntas tienen un patrimonio necesario para realizar wna

firalidad directa

La idea de “Patrimonio propic de las Juntas” domina en numerosos
preceptos de la Ley de las Juntas,

Véanse algunos ejemplos:

El articulo lo. Se refiere al “patrimonio que esta ley les sefiala™.

Articulo 3. Las Juntas “tienen patrimonio propio”.

Articulo 7. EI Patrimonio “de las Juntas se integra”.

Articulo 8. Nos habla de “los recursos de su patrimonio™.

Articulo 19. Para la enajenacién de los bicnes del Patrimonio. . .”

Como se trata de un fondo que se afecta a un fin, determinar la idea de
administracién e inversion de este fondo es fundamental en el texto de la ley.

Pero la idea de patrimonio, como la idea de personalidad no es exclusiva
de los organismos descentralizados. En la administracién piblica mexicana
son numercsos los casos o ejemplos de instituciones centralizadas que dis-
ponen de un patrimenio propio para realizar sus fines.

La idea de patrimonio domina en la teoria administrativa, a todas las
formas de organizacion administrativa.

Por otra parte, debemos sefialar que este patrimonio ofrece caracteristicas
especiales: es un patrimonio necesario para invertirlo principalmente en ser-
vicios municipales.

La misma Ley de las Juntas sefiala esta precaridad patrimonial en los
articulos siguientes:

Articulo 13. Las Juntas conservan la administracién de las obras que
realicen, asi como de los servicios que de ellas se derivan, en fanto que no
estén totalmente terminados.

Articulo 14. Deben entregar las obras o se venderan en puablica subasta.
Todo ello en los casos que senala este articulo 14.
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Ariiculo 15. Convenios para entregar las obras.

Articulo 30. La responsabilidad civil de las Juntas estard limitada al
monto de sus ingresos. Este precepto es una defensa administrativa para que
el Gobierno Federal no quede comprometido con la accidon indebida de
una Junta.

Articulo 32. Las Juntas deben depositar los fondos en las sucursales del
Banco de Mixico o en su defecto en otra Institucion Bancaria. Un medio de
proteccion de los fondos piblicos andlogo a las demas dependencias del
Gobierno Federal.

Su personalidad y patrimonio se entienden propios perque legalmente se
les reconoce capacidad para obligarse y contratar, porque su régimen es
mixto en cuanto en su seno estan representadas diversas autoridades y porque
de otra manera coma obligacién del Gobierno Federal lo comprometerian en
contra de su compelencia.

12. Capacidad juridica de las funias

Las Juntas son entes piblicos con capacidad juridica para obligarse como
cualquicr otra persona juridica.

En este orden de ideas las Juntas pueden celebrar numerosos actos juridi-
cos, tales como los siguientes:

a). Para administrar su patrimonio, Arts. 1 y 93

b). Ejecutar obras y establecer servicios piiblicos, nnevas fuentes de tra-
bajo. mejorar las ya existentcs v otorgar subsidios a los municipios en caso
necesario. Art. 6.

c}. Adquirir propicdades para sus fines. Art. 7, frac. 1L

d). Administrar concesiones, subsidios, ingresos de servicios piblicos en
los términos de la Iey respectiva. Art. 7.

c). Celebrar contratos a que se refiere =u ley, Art. 11.

f). Celehrar convenios. Art. 16.

g). Erajenacion de inmuebles a que se refierc la ley. Art. 19,

h). Usar el procedimiento econdmico coactivo. Art. 25.

i). Las demis que sefiala la ley.

13. La facultad econémico coactiva de las Juntas

El articule 25 de la Ley de Jas Juntas ordena:
Las Juntas tienen facultades para usar el procedimiento econdmico coacti-
vo, para ¢l cobro de los derechos, productos y aprovechamientos, de acuerdo
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con las leyes que los establezcan y los convenios que se celebren conforme a
esta Ley, v podran ejercerla directamente o por conducto de las Oficinas
Federales de Hacienda, que, para el caso, se considerarin auxiliares de las
Juntas de Mejoras Materiales.

Esta facultad no puede corresponder de ninguna manera a un organismo
descentralizado, porque se trata del ejercicio directo de una funcién piblica,
como es la materia impositiva, regulada por disposiciones de derecho puablico
estricto.

Las Juntas al usar de esta facultad actian como instituciones directamente
dependientes de una dependencia administrativa Federal como es la Secreta-
ria del Patrimonio Nacional.

14. Relaciones de las Juntas de Mejoras Materiales con su personal

El personal de las Juntas se clasifica en empleados ¥ funcionarios de con-
fianza y de base.

La Secretaria del Patrimonio Nacional tiene como facultad expresa con-
signada en la ley de Secretarias y Departamentos de Estado en vigor la de
nombrar y sustituir a los funcionarios de las Juntas Federales de Mejoras
Materiales.

Las relaciones de las Juntas con su personal se rigen por las disposiciones
del Departamento Juridico del Instituto de Seguridad al Servicio de los Tra-
bajadores de la Unién, como lo establecié el reglamento de 16 de julio de
1949, dictado por el Ejecutive, en cumplimiento de lo ordenado por el ar-
ticulo 23 de la Ley para el funcionamiento de las Juntas Federales de Me-
joras Materiales,

Son por lo tanto, empleados y funcionarios federales, directamente some-
tidos al Estatuio, al régimen de seguridad de los mismos y sujetos a la Ley
de responsabilidades de funcionarios y empleados piblicos.

15. Las jormas de organizacion administrative

Las formas de organizacién administrativa no responden a un criterio uni-
forme y seguro o definitivamente establecido tanto en la doctrina como en la
legislacién.

Por lo que a nesotros se refiere, nnestra legislacion es bastante imprecisa
para fijar los caracteres juridicos que corresponden a cada una de estas for-
mas de organizacién administrativa.
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Esta imprecision, que en algunos paises llega a un estado de verdadera
confusidn institucional, responde a varias causas importantes, que cada dia
adquieren mayor complejidad.

El problema sc ha complicado enormemente con la constante intervencidn
del Estado en campos hasta ayer vedados a su accién. Un Estado interven-
clonista requiere numercsas instituciones para atender las nuevas facultades
que no siempre son susceptibles de aiender en un régimen centralizado,
sine que por el contrario, demandan formas especiales o adecuadas a las nue-
vas necesidades,

La multiplicacion de las instituciones piblicas ha acelerado el debate doc-
trinal. La doctrina administrativa aunque se ha manifestado de acuerdo en
los aspectos generales del problema, en cambio en sus cenfiguraciones de
detalle difiere tan notablemente, que puede decirse que son numerosas las
discrepancias entre los tratadistas. En otros aspectos se ha discutido con pro-
fusién hasta el rézimen juridico aplicable a esas instituciones y a las rela-
ciones que ¢llas originan.

Historicamente, en México ha predominado el régimen de la centrali-
zacion administrativa ¥ no es sino hasta en los tltimos tiempos que e han
desarrollado las instituciones descentralizadas.

Para el Coenstituyente de 1917 fueron las Secretarias v Departamentos de
Estado los encargados de atender las finalidades piblicas y fuera del muni-
cipio, tnica forma de descentralizacidon por regidn conecida, puede decirse
que la descentralizacién por servicio fue eliminada, de la vida pablica me-
xicana,

A partir del afio de 1925 comienzan a establecerse en México institucio-
nes descentralizadas, unas expresamente y otras con un régimen equivalente
a esta forma de organizacion administrativa. No puede afirmarse solidamente
la constitucionalidad de estas instituciones, pero el derecho se abrié paso para
establecer ]a descentralizacion v bien pronto los organismos deseentralizados
ge crearon en un niimero importante.

Abandonada la tesis de las facultades implicitas de la Constitucién con-
signadas en la fraccién XXX del articulo 73 constiticional, reformas poste-
riores a los articulos 104 y 126 aludicron a las nuevas instituciones y bauti-
zando constitucionalmente lo que ayer estaba en franca hostilidad con nuestro
Tégimen supremo.

El régimen de centralizacidn administrativa, es el régimen predominante
en la lepislacién de México al través de su historia independiente.

La ceniralizacién administrativa se caracteriza por una cstructura admi-
nistrativa que agrupa los numergsos 6rganos de la Administracién piblica..
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en una relacién de dependencia directa vy necesaria, vinculandolos en una
accién administrativa uniforme.

La unidad administrativa se mantiene por la concentracion tanto del poder
de mando, como del poder de decisién y los demis poderes de todo régimen
centralizado,

En ocasiones, por la naturaleza misma de los servicios, es necesario dotar
a determinados érganos administratives centralizados, de ciertas facultades,
que de ninguna manera los desvinculan del poder central. Tal es el caso de
fa distancia, de la naturaleza misma de los servicios ¢ de determinadas con-
diciones politicas que obligan a la representacién de otras entidades diversas
de las autoridades federales.

Las Juntas se encuentran en esta tltima situacién, por la necesidad de
aceptar otras representaciones diversas de las federales, pero que no destruyen
las facultades que la ley concede al Gobierno Federal y a sus diversas depen-
dencias, principalmente de la Secretaria del Patrimonio Nacional.

En la descentralizacion administrativa la entidad creada es independiente
y se desliga del poder central. También se destruye la relacién jerdrquica y
solo se mantienen algunas limitadas facultades como el poder de vigilancia
o la revisién de la legalidad de sus actos.

Las Juntas Federales no se encuentran en estos casos, porgue ro son orga-
nismos independientes, ni desligados del poder central. '

Articulo 4.—Las Juntas Federales se integran: 1.—Por un Delegado de la
Secretaria de Bienes Nacionales (Patrimoniol, que fungird como presidente.

El mismo precepto cn su parte final: El presidente de la Junta con apro-
bacion de la Secretaria de Bienes Nacionales. .. etc., designard al asesor
técnico v al secretario. Este tltimo deberd sustituir ol presidenie en sus
ausencias.

Art. 9—Orden de inversién que vigila la Secretaria del Patrimonio al
aprobar los planes.

Art. 10—Y con aprobacién expresa de la Secretaria de Bienes Nacio-
nales...”, ejecucion de obras distintas del art. 9.

Art. 11.—*... Previa aprobacién de la Secretaric de Bienes Naciona-
les...” obras por administracién menores de cinco mil pesos que pueden
ejecutar directamente las Juntas.

Art, 12.—I.os concursos deben ser aprobados por la Secrefaria de Bienes
Nacionales.

Art. 16.—Convenios de obras deberdn ser aprobados por la Secretaria
de Bieres Nacionales.




LAS JUNTAS FEDERALES DE MEIORAS MATERIALES 783

Art. 19.—FEnajenacién de bienes de las Juntas, requicren aprobacién ex-
presa de la Secretaria de Bienes Nacionales.

Art. 24.—Plan de trabajo v sus presupuesios de ingresos ¥ egresos de las
funtas. Deben ser aprobados por le Seerctaria de Bienes Nacionales.

Art. 26 —~0bras y servicios que cjecuten las funtas, deberdn ser aprobados
previemente por la Secretaria de Bienes Nacionales.

Art. 28— Honorarios de los presidentes de las Juntas, los fijerd anual-
mente la Secretaria de Bienes Nacionales.

Art. 2. transitorio.—Crganismos que desaparecen. Dejan de tener:

16.-~Relaciones jerirquicas de las funtas con el poder central caracteris-
ticg esencial de toda institucidn centralizada.

L—Competencia de la Secreiaria del Patrimonio Nacional.

El principio general de derecho que debe regular €l funcionamiento de las
Juntas se encuentra en la Ley de Secretarias v Departamentos de Fstado y
en la propia ley de las Juntas,

La Ley de Secretarias no deja ninguna duda sobre la competencia de la
Secretaria del Patrimonio. Fl articulo 7, fraceion XIII ordena:

“Competencia de la Seeretaria del Patrimonio:

“Organizar, reglamentar, controlar y vigilar las Juntas de Mejoras Mu-
teriales de los puertos y fronteras, asi como nombrar y substituir a los funcio-
narios de las mismas”,

Relacionado con este preceplo estd el Presupuesto de egresos de la Fede-
racién para el presente afio que detalla la organizacién de los organismos
dependientes de la Secretaria del Patrimonio a les que se encomienda la mi-
sion antes indicada.

IT.—Para sefialar con mayor precision o detalle los preceptos que deter.
minan que las funfas son organismos piblicos dependientes de la Secretaric
del Patrimonio Nacional, aludivemos a algunos preceptos de la Ley de las
Juntas:

Art. 2—Caso de ingresos insuficientes de la Junta. En esta situacion la
Secretaria de Bienes Nacionales ¢ Inspeceion Administrativa, hov Iz Secre-

tarie del Patrimonio por haber sustituido a ese organismo en sus facultades,
auxilia econémicamente a las Juntas. Existencia legal a partir de le fecha
en que lo acuerde lo Secretaria de Bienes Nacionales.

Art. 5 transitorio.—El Ejecutivo Feleral, al través de la Secretaria de
Rienes Nacionales, {ijard cuales Juntas deben subsistir v en cuales otras se
sustituird como titular diche Secretaria.
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Numerosos decretos u 6rdenes presidenciales sefialan facultades o propo-
sitos que estdn a cargo de la Secretaria del Patrimonio. Tal es el caso de
la Junta Federal de Mejoras Materiales de Punta Pefiasco de 1 de octubre
de 1951.

I1. Competencia de la Secretaria de la Presidencia en lo que se refiere a las
Tuntas Federales de Mejoras Materiales

El articulo 15 de la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado esta-
blece la competencia de la Secretaria de la Presidencia. Algunas de las frac-
ciones de dicho precepto pueden relacionarse con las actividades de las Juntas:

La fraccién IT de dicho precepto ordena: “Recaber los datos para elabo-
rar el plan general del gasto piblico e inversiones del Poder Ejecutivo y los
programas especiales que fije el Presidente de la Repuablica™.

La fraccién III: “Planear obras, sistemas v aprovechamientos de los mis-
mos; proyectar el fomento y desarrollo de las regiones y localidades que le
sefiale el Presidente de la Repiiblica, para el mayor provecho general”.

La fraccién 1V: “Coordinar los programas de inversidn de los diversos
organos de la administracién pablica y estudiar las modificaciones que a ésta
deben hacerse”.

La fracciéon V: “Planear v vigilar la inversién piblica v le de los orga-
nismos descentralizados y empresas de participacién estatal™.

Con vista a estas [racciones, la Secretaria de la Presidencia por conducto
de la Direccién de Inversiones Priblicas ha sostenido el criterio siguiente:

1.—Las disposiciones legales en vigor determinan que corresponde a ella
la evaluacién de los provectos, asi como la coordinacién y jerarquizacién
de los programas de inversién de las diversas entidades del sector piiblico.

2,—Considera que las Juntas Federales de Mejoras Materiales son orga-
nismos descentralizados con personalidad juridica y patrimonie propio. Por
tanto, corresponde a las Juntas el solicitar la autorizacién de sus inversiones
el sefior Presidente de la Repifiblica por conducto de la Secretaria del Patri-
monio, por lo que en los casos que aquélla lo estime conveniente, se soliei-
tard la ayuda técnica y colaboracién a que se reficre el acuerdo Presidencial
de 29 de junio de 1959.

3.—lLa propia Secretaria de la Presidencia ha insistido, (oficio niimero
69556 de 7 de jumio de 1962): “Que las Juntas Federales de Mejoras
Materiales son organismos con personalidad juridica propia, por lo que Ia
responsabilidad de las mismas es directa y exclusiva del Presidente de cada
una de ellas.
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Desde luego las fracciones Il y I del articulo 16 de la Ley de Secreta-
rias son de excepcidn, pare los casos que excepcionalmente sefiale el Presidenie
de lo Repiblica, si nos atenemos al texto expreso de dichas fracciones.

Esto quiere decir que la ley aludida mantiene el principio de que las
Dependencias del Ejecutivo Federal deben ejercer las funciones regulares o
normales que legalmenie se les asipnan, digamoes en este caso referido a las
Juntas el articulo 7 fraccion XIIL Si otra hubiera sido la intencién, se hubie-
ra eliminado ¢l precepto citado.

Se expresa oficialmente que a la Secretaria de la Presidencia corresponde:
“La evaluacion de los proyectos...” Lvaluar es valorar, es decir, sefialar o
una cosa el valor correspondiente a su estimacidn o ponerle precio. Evaluar
significa también estimar, apreciar el valor de las cosas no materiales,

Se trata por tanto, de cxpresiones para interpretar las fracciones IV v V,
del articulo 16 de la Ley de Secretarias.

No hay duda que la Ley asigna a la Secrciaria de la Presidencia entre
otras {unciones la de:

a). Coordiner los progremas de inversion de los diversos organcs de la
administracion piblica. Esta facultad la autoriza a hacer las modificaciones
que a éstas deben hacerse.

b). Plencar y vigilar la inversion piblica v la de los organismos descen-
tradizedos y empresas de participacién estatel.

Desde luego hemos sostenido en este estudio que las Juntas Federales de
Mejoras Materiales no son organismos descentralizados, sino organismos di-
rectamente dependientes de la Secretaria del Patrimonio Nacional.

Nos queda por consiguiente, la facultad de la Secretaria de la Presidencis
de plancar y vigilar la inversién pablica.

El concepto de planeacion ha sido chjeto de reiteradas polémicas en el
munde econdmico y social. i1 profesor Mannheim ha expresade que la espe-
clalizacién moderna en el trabajo cientiiico sigue dos direeciones. Una la del
asunio ¥ olra la ded método. La especializacion del asunto ¢s una necesidad
evidente por si misma, Un =olo investigador no pucede ocuparse por si mismo
de todas las fases posibles de la vida soclal. En este sentido tcnemos que
aprobar que un juvestigador se ocupe de la familia o, especializindose afin
mas de la familia en un periodo determinade o de la familia de una clase
social determinadas v que otro se ocupe de las constituciones, etc. Esta espe-
cializacion ne tiene inconveniente siempre que uno no se olvida que se trata
e {fragmentos de un conjunto mas amplio.

La idea de la Plancaciin cs una actividad superior normativa y directiva,,
que no puede descender a los detalles de su configuracién inmicial, que séle
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corresponde ¢ las dependencias gubernamentales, porque lo contrario seria
tante como borrar y eliminar a tedas las dependencias del Ejecutivo Federal.

Todas las Dependencias deben concurrir a esta tarea superior que la Ley
encomienda a la Secretaria de la Presidencia, pero ella debe tener un cuidado
preciso de no interferir en el ejercicio de las Jacultades.

;Qué es lo que tiene que hacer la Secretaria de la Presidencia en las
Juntas Federales de Mejoras Materiales? Precisamente lo que la ley le enco-
mienda: encuadrar o armonizar las obras que realizan las Juntas tanto en el
panorama nacional como en los problemas regionales o locales que se ofrezcan.

Los programas de inversién de las Juntas deben ser en primer términc
revisados y aprobados por la Secretaria del Patrimonio. Como inversion pi-
blica la Secretaria de la Presidencia debe iimitarse a que estas inversiones
estén planeadas y vigiladas convenientemente. No hay otra autorizada con-
venientemente. No hay otra autorizacién, porque debemos insistir, que en
unos cuantos afios mds, la Secretaria de la Presidencia se verd abrumada por
los miles de talleres, grandes o pequefios, de la vide de le administracion
piblica.

C. Competencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico

La intervencién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico se reduce
en materia de Juntas, a recaudar el impuesto que fija la Ley de Ingresos y
se destina a ellas y entregarlo oportunamente para sus necesidades,

Como los ingresos de las Juntas son insuficientes se ofrecen diversos pro-
blemas econdémicos, en los que la Secretaria esta obligada a suplir esas insu-
ficiencias ya sea para obrar o para pago del personal.

17. Extincion de las Juntas

Estas se pueden extinguir de diversas maneras: ya sea por derogacién
de la Ley de la materia; porque el Ejecutivo por conducte de la Secretaria
del Patrimonio Nacional juzgue innecesario su funcionamiento en un lugar
o por otras razones que la Ley puede establecer.

En caso de existir bienes disponibles, la Ley General de Bienes Nacio-
nales los considera como bienes del dominio privado de la Federacién.

Pero en todo caso, se pueden otorgar como subsidios al municipio o en
obras suplementarias.

Al reformarse la Ley pueden preverse todas estas situaciones a las cuales
se pretende equivocadamente aplicarles el régimen de las instituciones des-
centralizadas.
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18. Conclusién

De iodo lo expuesio podemos concluir lo siguiente:

1. Las Juntas Federales de Mejoras Maleriales no son organismos des-
centralizados, sino organismos directamente dependientes de la Secretaria del
Patrimonio Nacional.

2. Las facultades de la Secretaria de la Presidencia no implican mas inter-
vencién que la que sefiala la ey de Secrctarias y Departamentos de Estado.

3. Deben revisarse las faculiades de las diversas dependencias del Ejecu-
tivo Federal, para permilir una accién federal eficaz en puertos y fronteras.

4. La existencia de numerosos organismos federales ocasiona un enorme
perjuicio, porque obliza al gobierno federal y a las autoridades locales, a la
creacion de una innecesaria organizacién buroeratica, que dificulta la aten-
cién inmediata de los servicios piblicos.
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