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PROLOGO

El presente trabajo, 10 he realivado con e) mpdsito “.
enmarcar el aspecto social dentro del comtexto jurfdico-
de la Administracidn Pdblica en nuestro Pais;r esparoc sea
de utilidad para entender mejor el problema Burocrdtico- .
de México; ya que considero que este asumto es de vital-
importancia para el mejor aprovechamionto de nuestros rg

cursos en beneficio de esta sociedad.

Agradezco la colaboracidn del Lic. Manuel Ovilla Mandujp

no, en la asesoria y orientacidn de esta tesis.

José Antonio Morales Ramirez.
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1.1. ANTECEDENTES .~ Tan pronto Como el hombre pri
mitivo empesd a trabajar de consuno con sus semejantes,
tuvo la necesidad de planear, organizar, asignar pape
les y coordinar el grupo del cual formaba parte; por &3
ta raeém la actividad organizativa es de todas las épo
cas.

Con el desarrollc de 1a agricultura el hombre ter- ..

mina su etapa de némada cazador y de esta forma inicia
una nueva era ubicindose en una regiém, dedicado a la
‘axplotacién de la tierra a fin de lograr los bienes que
le son necesarios para su propia subsistencia.

Es a partir de la divisidn del trabajo, cuando -
por primera ves aparecieron artesanos, agricultores y
guerreros indistintamente y con el crecimiento y desa-
rrollo de esas actividades emperaron a surgir "regld -
administrativas" con €l objeto de organizar socialmente
el trabajo.

Posteriomente y con oportunidad para realizar
otra actividad, empezd la dedicacidén a diversas disci
plinas tales como la Arquitectura, la Matemdtica, 1la
Astronomia, etc. Fue 38610 mediante el conocimiento,~
como el hombre pudo hacer frente a 1la naturaleza y
crear civilizaciones bien cimentadas que gracias a su
orden social pudieron sobrevivir durante grandes perio
dos. Desde el momento en que las interrelaciones de-
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los hombres se hicieron mds ccrplejas, surgieron las -
formas normativas de la administracién'

Gracias a la aplicacién de normas administrativas,
civilizaciones como la Babilénica y Egipcia pudieron 1o
grar un desarrollo avanzado para su época. Por ejem -
plo, la planeacié/m en estas sociedades, en los perfodos
de siembra y cultivo, les permitieron vivir en climas -
desérticos al poder aprovechar las crecientes de los -
rios de la zona; asi también por medio de la organiza =
cién, los Persas y Macedonios dominaron con sus grandes
ejércitos, vastos territorios del Asia Menor; también -
fué con la organizaciém de la fuerza del trabajo como -
1os Chinos y Egipcios pudieron edificar grandes cons =
trucciones que para unos sirvieron como resguardo de su
civilizacién y para otros como vestigio de su gran cul-
tura.

Por medio de la organizacién, las legiones romanas
conquistaron grandes extensiones del planeta y lograren
mantener su poderio debido a la forma de administracién
que les impusieron a los pueblos ocupados mediante nor
mas de conducta juridicas de su tiempo,

Desde la calda del Imperio Romano de Occidente has
ta los primeros dias del Renacimiento existid un estan-
camiento cultural que afectd a toda la cultura Europea,
incluyendo a la administracién eclesidstical



Es asombroso el poder constatar que una comunidad-
de uwaos cuantos hombres, haya podido expanderse y cre -
cer a través de quince siglos y afm hasta nuestros dias
sin perder el control Puncional de su campo de accién
¢ invadiendo otros territorios intelectuales, como la-
politica, las bellas artes, la educacién, el derecho, =
etc., en todos los paises de occidente.

Otra de las formas de organizacifém social es el -
Feudalismo -siglos IX-XIII- que surge a rafz de las in-
vaciones normandas, sarracenas, eslavas y hfingaras, en
contra del imperio Carclingio. Desde el punto de vis-
ta soclal, se caracterizd por el predominio de una aris
tocracia guerrera basada en la propiedad de la tierra.
Los seflores feudales, dueflos de grandes extensiones de
territorio, en los que trabajaban para ellos una masa-
campesina de villanos, formaron una clase privilegiada~
dedicada a la vida militar y cuyos integrantes se ha -
1laban vinculados entre si por una serie de obligacio -
nes que constitulan el vasallaje,

La organizacién fue lo que permitid el desarrollo-
de grandes y numerosas ciul ‘e Jue comenzaron entonces
a enriquecerse por el comercio y la industria. Tal fue
el caso de las del litoral del mediterrineo, por ejem-
plo, Italia, Génova, Pisa, Venecia, favorecidas con el
intenso trafico maritimo. As{ también, Lombardia y -
Flandes, cuya industria textil las convirtid en grandes
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centros manufactureros.

Uno de los primeros antecedentes del praoceso mer -
cantilista del mundo fue el "Arsenal de Venecia®. Con
siderando que esta ciudad era netamente comercialista,-
- surgid la necesidad de fabricar grandes flotas navieras
comerciales con el fin de establecer lazos comerciales-
con el lejano oriente.

El funcionamiento del "Arsenal de Venecia", consig
tia en que a lo largo de un canal, se colocaban todos -
los suministros necesarios para armar el barco el cual-
ers remolcado a través del canal de acuerdo a como iba~

avanzando el proceso’

El sistema llamado mercantilismo hizo su aparicién

en Europa hacia 1a época de la guerra de los treinta a-
flos, que Fue la época en que el Estado moderno comenzd-
a tomar forma. Empezaron a establecerse fundiciones y
a explotarse las minas de carbém y otras industrias ru-
dimentarias. Se estimulé la colonizacidn, pues se -
creia que era el medio de adquirir riquezas naturales =~
para con ellas dominar a los paises vecinos, Pero nin
gurno de tales fines podia alcanzarse a no ser que 1los
soberanos lograran formar administradores capaces de -
conseguir el desarrollo econdmico y politico, no sélo-
en la madre patria sino también en las colonias, Este
fenbmeno socioecondmico se conocid con el nombre de -~
5



Cameralismo en Alemania y Austria, En Prancia, se d4ié
la fisiocracia en esa época, teoria econémica que sus-
tentaba que la finica fuente de riqueza provenia de 1a -
tierra la cual proporcionaba bienestar,

Dasgraciadamente para 108 estudiosos de la adminig
traciém durante todo este largo periodo, los principios
y conceptos administrativos que mencionamos no eran co-
nocidos como tales, sino que fueron aplicados en forma-
inconsciente por los dirige}xtes de las organizaciones -
productivas de toda esta época.

Es con el inicio de este siglo, con la evoluciém -
de la maquinaria, en la revoluwciém industrial, qua 1la
administracién es estudiada sisteméticamente y as{ tam
bién vino a crear nuevos problemas de administracién pd
blica que pusieron a prueba la capacidad del gobiermo -
para mantenerse al dia con los cambios sociales y econd
micos .

La administraciém como ciencia moderna se puso en-
marcha en 1903 cuando Trederick W. Taylor did una confe
rencia ante la Sociedad Norteamericana de Ingenieros Me
cénicos sobre los principios de 1la administracién del-
taller moderno. La cual tuvo repercuciones en todo el
mundo. Su tésis fue cualquier proceso de trabajo es~
subdivisible en pequefias unidades y que puede ponerse -
a prueba la eficacia de cada unidad; esta ténica puede

6
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llevarse hacia los niv;nes superiores de la organiza -
cién de tal suerte que a la larga las grandes empresas-
y los gobiernos, quizd hasta sociedades enteras, puedan’
llegar a ser mis racionales y eficientes, Esto no es
todo, segfn Taylor, consideraba que la cooperacién es -
el elemento mis importante, ya que comprende a la natu-
raleza humana y 1as rarcnes que la mueven'

Henri Fayol de nacionalidad francesa fue otro de~
108 precursores G« 1a moderna administraciém, ya que al
igual que Taylor, utilizaron el método cientifico em el
estudio de los fentmenos administrativos.

Estos dos personajes, comocidos como padres de 1la
administraciétn, junto con otros sociblogos y psicélogos
de 1a época, aplicaron v dedujeron los liamados princi-
pios administrativos, enfocéndolos hacia iogrnr una ma~-
yor productividad de las empresas.

Desafortunadamente la mayoria de 1los empresarios -
que tuvieron contacto con las obras de ellos exageraron
108 conceptos administrativos, gsobre todo los concer --
nientes al control de tiempo y movimiento inhumanizando
el trabajo.

Después de ellos y en base a sus estudios y a la-
influencia de otras ciencias, otros autores, mas contem
poréncos han creado nuevas corrientes de pensamiento en
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materia administrativa adecuando los mismos conceptos -
a los distintos cambios sufridos por el medio social en
que vive el hombre.

Por eso actualmente encontramos que existe quien -
cree en la administracién como un procesc, como un arte
una técnica, una sensibilidad innata del directivo, co
mo una complicada interrelacién de sistemas y subsiste~
mas de todo tipo interactuando entre si{, como también -
hay quien la fundamenta en los aspectos psicolégicos -
del hombre, en sus facetas socinlégicas o simplemente -
1a simplifican y comparan a los modelos .matemdticos y-
quien simplemente la considera como un sencillo juego -
de azar que practica algin directive cuande este tiene~
que tomar alguna decisién®

En el plano nacional podemos afirmar que la orgami
zacién politica de México antiguo presenta diferentes y
complejas extructuras de organizacién social, adminis -
trativa, jurfdica, etc. Los Aztecas pueblo guerrero -
por excelencia, dominé grandes extensiones de territo -
rio; aun cuando la administracién Azteca no fue unifor-
me ni centralizada, su poderfo se extendié hasta centro

américa.

En la época colonial, después de la conquista, los
espafioles, por medio de las encomiendas, impusieron una

serie de medidas juridico-administrativas con el objeto
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de hacer mas dependiente a la Nueva Espafia y de esta -
forma controlar mds directamente la administracién vi-
rreynall

La historia de la administracién phGblica en México
muestra cémo, desde sus inicios en 1821, se han 1llevado
a cabo intentos para mejorarla y adaptarla a las cam -
biantes exigencias de los programas gubernamentales ]
de los acontecimientos histérico-sociales.

Los primeros cien aflos de la administracién mexica
na se caracterizan por una profunda turbulencia en 1los
aspectos politicos, econémicos y sociales. Los prime-
ros objetivos en la primera mitad de éste periodo fue-
ron en lo externo, ¢onsolidar la recién adquirida inde-
pendencia polftica y establecer una soberani: efectiva-
a nivel naciznal. En este mismo perifodo el pais su
frid diversas invasiones extranjeras y preésenci$ dos re

voluciones politico-sociales a nivel nacional.

Al téymino de la administracidn colonial, mientras
se consolidaba el nuevo Estado nacional, se dieron prg
blemas de cacicazgos locales ya que controlaban vastas-
porciones del territorio naciomal, dividiendo y aislan-~
do a las diversas regiones del pais y dando origen a -
continuos cambios de gobierno.

Por tal motivo l1os principales intentos de reforma
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administrativa de ese periodo se dirigieron a restable-
cer 1os mis elementales instrumentos de gobiermo como
son Tribunales de Justicia, Hacienda y Ejército.

Fue asi que, durante los primeros 32 afios de vida
independiente, el goblerno federal contd com sdlo cua-
tro Secretarias de Estado, bAsicamente encargadas de -
l1as funciones de ley y orden. No fué sino hasta 1853
que se instituyd una quinta secretaria, la de fomento,=-
para impulsar )a agricultura, la industria y el comer-
cio, En 1857, se apoyd a una nueva constitucién  que
al tiempo de consagrar las garantias individuales que~
caracterizan al Estado moderno, fortalecié al 4rgamo Le
gislativo y redujo las facultades del Ejecutivo con la
idea de evitar 108 extremos a que llegaron algunos pre
sidentes anteriores, en especial el dictador Santa Ana

cuyos excesos originaron el movimiento referido.

Durante la prolongada dictadura de Porfirio DnDiaz
el gobierno se dedicd basicamente a promover 1la cons-
truccién de la infraestructura necesaria para propiciar
1a penetracién del capital extranjero con 1a idea de de

sarrollar y modernizar el pails.

Al triunfo de las fuerzas populares en 1917 se ela
boré una Constitucién que impuso nuevos objetivos de
caricter econdmico y social al Estado mexicano y sentd
las bases para convertir al gobierno federal en un ins-

10



trumento encargado del mejoramiento de las condiciones-
generales de vida de la poblacién no solo en el aspecto
econémico, sinc en el politico, social y culturall

1.2. LA ADMINISTRACICN PUDLICA ¥ LA SCCIOLCCIA. -
Toda actividad humana conlleva implicitamente el caric-
ter social del hombre. 8e distingue del animal porque
tiene la capacidad de pensar en abstracto, toma decisio
nes, es responsable de gu conducta y porque puede adqui
rir un sentido de responsabilidad para con 1los demés.
Estas facultades y aptitudes del ser humano son las que
explican el origen de la sociedad. Por tanto, cuando
decimos que el hombre es un ente racional, &sto quiere
decir que también es social.

De acuerdo con estus consideraciones, por 1a pro
pia sociabilidad del hombre, éste siempre tiende a inte
grarse en grupocs sociales, considerados como colectivi-
dad identificable, estructurada y continua de personas
que desempeflan funciones reciprocas conforme a determi
nados intereses, normas y principios sociales para el

logro de objetivos comunes®

Sin embargo, al tratar de explicar 1las aparentes
regularidades de las acciones humanas y los hechos de
la vida colectiva, los sccidlogos han desarrollado dos
conceptos: cultura y sociedad, que pueden considerarse
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bdsicos para la investigacibn sociolégica., Cada uno -
de estos términos tiemen una larga historia. El con-
cepto de sociedad deriva inicialmente de 1los intentos-
hechos durante los siglos XVI y XVII para diferenciar
al Estado de toda la organizacién social, aunque el ani
lisis sistemdtico de la naturaleza de la sociedad sélo
aparecid con la Sociologia, El término cultura se po
pularizé a2l principio en Alemania, durante el siglo =
XVIII, usdndose primeramente en la Antropologia em 1871
por Edward Taylo, un investigador inglés y s6loc 1llegd
a ser ampliamente utilizado en la investigacién sociold
gica hasta el siglo XX. Ambos términos han sido em-
pleados de varias mameras, y no existe hasta hoy un com
pleto acuerdo sobre su significado. A pesar de éstas
variantes los términos nos pueden servir para definir y
sugerir, de una manera general, 12 naturaleza y los 1i
mites del objeto de estudio de la sociologia. Habria
que anotar, sin embargo, que los fenbmenos a 1los que se
refieren 1a cultura y la sociedad no existen indepen -~
dientemente uno del otro. Aunque podemos distinguir-
10s analiticamente, la sociedad humana no puede existir
sin la cultura y la cultura s6lo existe dentro de la sg
ciedad’

E1 hombre logra su supervivencia graciaz a lo que
aprende. La importancia de la cultura radica en el he
cho de que proporciona el conocimiento y las técnicas-
que le permiten sobrevivir a la humanidad, tanto Fisica
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como socialmente, asi como dominar y controlar, hasta-
donde aello es posible, el mundo que le rodea. El es
el Gnico animal sobre la tierra que posee cultura.

La sociedad es el complejo embrollo donde se de-
senvuelve el hombre, es un grupo dentro del cual viven-
108 hombres una completa vida comtn; la sociedad . estd
constituida no solo de individuos vinculados los unog-
a los otros, sino también de grupos interconectados y
superpues tos'

Nuestra sociedad contemporinea puede 1llamarse sgQ
ciedad organizada, ya que se caracteriza por el reite-
rado organizar de un gran nimero de formacicnes socia=
les complejas, Tales formaciones son las institucio -
nes burocratizadas que han surgido: empresas, hospita -
les, organismos gubernamentales, etc.

Fl desarrollo de la administracién se caracteriza-
por su difusiétn e independizacién, como por el cam -
bio de la estructura en 1a direccién de la burocracia =~
moderna. - Cuando las ciudades se independizaron, toma
ron por si la administracién de su propio territorio;
sin embargo, el crecimiento verdadero de una democracia
administrativa estatal no se comenzd hasta que se demo-
116 la estructura feudal; se limitaron los derechos au-
ténomos de los sefiores de la tierra y de las ciudades y

el Estado absolutista monopolizéd, cada vez, mas cometi-
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dos de 1la administracién. En estrecha relacién con es
te desarrollo estaba la formacibn del sistema de impueg
tos en dinero, con 1o cual se encontraron en manos del
Estado los medios materiales necesarios para alimentar-
wna administracién a gran escala. La progresiva con-
centracién de atribuciones en manos del Estado absolv -
tista fué después impulsada atn mas por la creciente de
manda de una accidén tutelar del mismo. La provisidn -
de cargos mediante contrato y basada en la capacidad -
profesional, la paga fija, la actividad esencialmente -
profesional del funcionario, la separaci6n de ésto fil-
timo de los medios administrativos y la posibilidad de
ascenso por el rendimiento o por el tiempo de servicic,
figuran entre las caracteristicas de la burocracia mo-
derna; ademis de la jerarquia de los cargos, la compe =
tencia de éstos, el establecimiento de obligaciones es-
pecificas, las facultades de mande, las sanciones permi
tidas para cada emplec y un sistema de reglas impersona
les y fijas para ejercer las actividades"

El resultado del proceso de desarrollo es la propa
gacién de formaciones sociales que se han independizado
institucionalmente y que persiguen objetivos especifi -
cos. La pertenencia a estas organizaciones esti deter
minada de una manera tipica por su fin y no depende de
la pertenencia comfn, familiar ¢ territorial; adembs, -
se distinguen por una estructura diferonciacda horizon -
tal y verticalmente, la cual representa un sistema de
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papeles asignados en forma individual y que no estan -
ligados personalmente a los miembros concretos que la -
integran en un momento dado. Una caracterfstica deci
siva de las organizaciones es su racicnalidad con res
pecto a 1la manera como persiguen sus objetivos especifi
cos.

Finalmente para que las organizaciones de una sgo
ciedad dada constituyan frente al Estado, centros de P
der relativamente independientes o solamente sean  bra
205 alargados suyos, depende del hecho de que la socie
dad sea totalitaria o pluralista, en el sentido de 1la
democracia moderna. Mientras las grandes organizacio-
nes sean centros de podér independientes, se entrecor -
ten los c¢irculos de sus miembros y tengam que competir-
por atraerse la lealtad y la energ{a del individuc, no
podrén ligar ni sujetar a sus miembros de una manera tg
ta1?

Por tanto, podemos considerar a la administracitn-
pblica una rama de l1a Scciologia, pero siempre tenien
do en cuenta 12 diferemncia que se da entre ellas.

La administracidn piblica se caracteriza porque se
ocupa de los fines del Estado, de la voluntad soberana,
103 intereses pablicos y del derecho que es el elemento
regulador y coercitivo de la sociedad. La administra-
cién no s6lo es un elemento de gobierno, es también wun
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procedimiento, nace y es controlada por la estructura -
cultural de la sociedad cm que obra; es un arte y poten
cialmente es una ciencia; se compone de muchos sistemas
que mediante un proceso complicado pueden llegar a sin-
tetizarse. Le conciernen los valores, las ideologias,
las ténicas, etc,, debido al hecho de gque la sociedad =~
progresa y alcanza sucesivas etapas de crecimiento, hay
pPues en ella elementos constantes y variables®

La administracién no es sélo una midquina que se-
desliza suavemente; es también una instituciédn que debe
armonizar c¢on las necesidades humanas. 5i llegan a pre
dominar los intereses internos de la buiocracia, no sé-
lo quedarin relegados los fines, sino que la parte téc-
nica perderd su vitalidad y sus matices y se convertirad
en algo gris y neutral. Asi se pierde la facultad de
adaptacién a una etapa determinada en la evolucidén eco-
némica y social'

1.3. LA ADMINISTRACION PUBLICA ACTUA DENTRO DE LA
SQCIEDAD Y ES PARTE DE LA MISMA.~ El1 hombre vive gran -
parte de su vida por su condicién natural, en relacién-
con las organizaciones; éste fendmeno €5 susceptible de
apreciacién desde sus inicios de su evoluciénm.

En la época actual vemos cémo estos Penémenos de
interaccién en la sociedad han creado una gran diversi-
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dad de organizaciones que han crecido en.complejidad pe
ro que sin embargo, buscan primordiaimente, la coopera-
cién para alcanzar clertos objetivos. Existe una dife
rencia entre la organizacién social y las organizacio =
nes formales; en las primeras las relaciones o interrve-~
laciones de los individuos e3tin dadas por la estruGtu-
ra de valores, creencilas, habitos, coctumbres, ete,; -
es decir, entre los hombres y su conducta hacia los de
mAs miembros de la sociedad a que pertenecen; en la se=-
gunda, las organizaciones formales establecen sus pro -
pios valores, estructuras y normas de conducta de tal
forma que el individuo, asume una actitud expectante en
tre sus valores y los establecidos por la organizacién«

formal ‘™"

Asi pues, a la administraciém conciernen, al igual
que a la sociedad, las metas, los valores, los sistemas
de creencias, asi como el futuro que le estd reservado.
Cuando surgen desacuerdos muy grandes entre el sistema.-
de creencias sociales y el comportamiento, la tirantez-
resultante hace que éste se amolde a las creencias o
que éstas se amolden a aquel, ya que si estos ajustes
no se producen, se llega a la desorganizacién social,

La faz externa de la administracibén crea y mantie-
ne la institucién, en tanto que su faz interna produce-
técnicas que aumentan su eficiencia. Cuando 1la respon

sabilidad interna crece a expensas de la externa, la or
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ganizacién pierde contacto com la vida social y se vuel
ve burocrética y egocéntrica,y cuando la direccitm, sa
gaz e imaginativa, se dirige hacia las necesidades huma
nas es flexible y cbediente, llena de vigor, tiene mas
probabilidades de sobrevivir que cualquier organismo bu
rocridtico.

Hay pues, relaciones en dos sentidos: la adminis -
tracién existe en un medio social y, a su vez, la pauta
de administraci6n viene determinada por la sociedad; pe
ro, mediante una administracién flexible puede cambiar
se la sociedad.

Al irse produciendo en la sociedad m&s y mis cam
bios de estructura, -y al ir creciemndo en diversidad =
nuestras instituciones, se entremezclan mis profunda e
intrincadamente y, como resultado, se produce un orga -
nigmo articulado, Tanto los individuos como 1a socie
dad buscan valores que pueden servir para sus fines, y
buscan también programas que les sirvan para alcanzar -
los. La reaccién del organismo administrative debe

ser total y no contraerse 4 sus elementos directivos'’

La sgciedad, es mis que un grupo dentro del cual
pueden vivir los hombres una completa vida comfin y mas
que una organizacién limitada a algtn propbésito o pro
pbdsitos especificos. En nuestro pais, por ejemplo en
12 actualidad asciende la poblaciétm a mas de 90 millo -~
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nes de hadbitantes aproximadamente, vinculados por un
aomplejo tejido de interacciones, que se traducen en: -
comunidades urbanas, rurales, sectas, grupos -religiosos
partidos politicos, grupos étnicos, clases econdmicas y
sociales, sindicatos, instituciones gubermamentales, -
etc!t

En la administracién actual la mayoria de los burd
cratas, desconccen el engranaje del que forman parte de
bido a los estrechos limites de su vida diaria y . fre-
cuentemente realizan labores que pueden parecerles sen
satas pero el fin Gltimo de las mismas no lo entienden.
En nuestros dias afn a los altos funcionarios les pasa
4310, ello constituye un pretexto académico que nos in-
vita a estudiar, analizar y comprender con mayor cohe~
rencia, a la administraciém de las cosas y de los hom
bres.
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CAPITULO SEGUNDO

PUNDAMENTO HISTORICO JURIDICC DE LA ADMINISTRACION

PUBLICA



2.1. INTRODUCCION.- Desde el inicio de nuestra in
dependencia politica el Poder Ejecutivo Federal ha esta
do depositado en una sola persona que se denomina Presi
dente de los Estados Unidos Mexicanos, excepto en pe-
riodos de nuestra historia independiente en que se ha
adoptado un régimen diferente al republicanc, tal seria
el caso del Imperio Mexicano que presidid Agustin de -
Iturbide, por ejemplo.

Hasta antes de 1934 el periodo presidencial tenfa-
uwna duracién de cuatro afiog, a partir de esa fecha se
amp1ié a seis y asi permanece hasta la actualidad, ini-
cidndose cada ctapa el primero de diciembre del afio de
la eleccidm.

A medida que el pais ha ido evolucionando, las fun
ciones encomendadas al titular del Poder Ejecutivo han
aumentado en complejidad e importancia, tanto en su as
pecto administrativo como en el de gestiotn. Obviamen-
te, para el despacho de diversas actuaciones quc tiene
encomendadas, el Presidente de la Repfiblica ha necesita
do el auxilic de diversos organismos, denominados Secre
tarias y Departamentos de Estado, cuyos representantes-
son nombrados por el propio Presidente (articulos 90,
92 y 95 constitucionalis) y conforme 1o ha ido requi
riendo el desarrollo econdmico y social del pais,han si
do creadas diversas instituciones, comisiones, fidei-

comisos, organismos descentralizados y empresas de par
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ticipacién estatal, que coadyuvan en las tareas que tie

ne encomendadas el Estado Mexicano,

' El1 nombre, funciones y competencias de los diver-
sos organismos auxiliares del Poder Ejecutivo Federal,
son fijados por los distintos ordenamientos que para es
te fin han sido expedidos. A través de dichos crdena-
mientos podemos conocer la evolucidén del Poder Ejecuti
vo desde la iniciacién de nuestra vida  independiente-~
hasta nuestros dias.

2.2. LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO.- El cre
cimiento de ias funciomes administrativas ha exigido 4i
versos intentos de lograr una mAs eficaz coordinacién -
de las entidcZes pablicas, Bntre estos intentos pode
mos destacar los siguientes:

1) El reglamento provisional politico del imperio
mexicano del 10 de enero de 1821, que fijaba cuatro mi
nisterios en el siguiente orden: " Del Interior y Rela
ciones Exteriores, de Justicia y de Negocios Eclesidsti
cos, de Hacienda, de Guerra y Marina y ademds, un secre

tario de estampilla” (articulo 32, capitulo 20.)

2) Decreto de la Junta Soberana Provisicnal Guber
nativa, del 8 de noviembre de 1821, que establecié cua
tro ministerios: Secretari{a de Estado y del Despacho de
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Reliciones Exteriores e Interiores, Secretarfa del Des-
pacho Universal de Justicia y Negocios BclesiAsticos,-
Secretaria de Guerra y Marina, Secretarfa del Despacho
de Hacienda.

3) Constitucién del 4 de octubre de 1824, 1a cual
establecidé que para "el despacho de los negocios de go
bierno de la Reptblica, habrs el ntmero de Secretarios
que eatablexca el Congreso General por una Ley* (sec
citm VI, articulo 117).

4) Bases y leyes Constitucionales expedidas por el
Congreso General, durante el régimen del presidente Jo-
sé justo Corro el 29 de diciembre de 1836. En su arti
culo 28 de la Ley Cuarta designéd cuatro ministerios con
las denominaciones siguientes: de 1o Interior, de Rela-
ciones Exteriores, de Hacienda y de Guerra y Marina.

5) Circular del Ministerio de Relaciones Exterio-
res del 5 de enero de 1837. Por medio de esta disposi
ciétn se cambidé el nombre del Ministerio de Justicia y
Negocios Eclesidsticos por el de Ministerio del Inte-
rior y se denomind para lo sucesivo Ministerio de Rela~-
ciones Exteriores al que firmaba, dejando sin cambio a
los dos restantes.

6) Bases de organizacién para el gobierno provisig
nal de la repfiblica, adoptadas en Tacubaya por el Gene-
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ral Antonio Lépez de Santa Anna y otros generales suble
vados. En estas bases, especificamente en la base oc-
tava, se establecié lo siguiente, "se noubrafﬂn cuatro-
ministerios: el de Relaciones Exteriores e Interiores;-
el de Instruccién Pdblica e Industrial; el de Hacienda-
Y el de Guerra y Marina®.

7) Circular del 18 de octubre de 1841, por la cual
el Ministeric de Relaciones Exteriores y Gobernacitm -
anuncié su cambio de designacidn por haber tomado .a su
cargo 108 negocios de gobernacifém que detalla,

8) Decreto del 15 de noviembre de 1841, por el que
se crearon las juntas de Pomento y Tribunales Mercanti-
les,

9) Bases Orgdnicas de la Reptblica Mexicana, acor-
dadas por‘la junta Nacional Legislativa, expedidas du-
rante el Gobicrno Provisional del Presidente Antanio
Lépez de Santa Anna, el 13 de junio de 1843, en el cual
ge establecia que: "El despacho de todos 1os negocios -
del. Gobierno estari a cargo de cuatro ministerios que
se denominarin: de Relaciones Exteriores; el de Goberna

cién y Policta; de Justicia, Negoclos Eclesidsticos; -
Instruccién Pblica e Industria; de Hacienda y de Gue-
rra y Marina,

10) Decreto del 22 de abril de 1853, titulado ™ Ba
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ses para la Administracién de la Rep@iblica hasta la pro
mulgacién de la Constitucién",

Fa su articulo primero establecid que "Para el des
pacho de los neqocios, habrd cinco Secretarfas de Esta-
do con los nombres siguientes: de Relaciones Exteriores
de Relaciones Interiores, Justicia, llegocios Bclesidsti
cos ¢ Instruccién Péblica; de Fomento, Colonizacidn, In
dustria y Comercio; de Guerra y Mariaa; de llacienda vy
Crédito Pblico”.

11) Decreto del 12 y 17 de mayo de 1852, En és-
tas disposiciones se aumentéd ¢l ndmere de  scerctarias—
a seis; el primecro determind ¢l nfmcero y el nombroe de
las secretarins; el-segunde hizo la .istribucién de fun
cimes a cada una de ellas, Establzceid las  Scereta-
rias dc lelacicnes Bxteriores; de Gobernoacifng de Justi
cia, llegocios Belesidsticos e Instruccidn Pdblica; dc
Fomento y Colonizacién, Industriu y Comercic; de Guerrs
y Mardna; de llacienda y Créditoe Miblico.

12) GEstaturo orgdnico provisional de 1o Zepdblica
Mexicana oxpedido pur el Cobierno del Presidente Igna -
cio Comonfort el 23 de mayo de 1856, el cucl fmicamentc
se drnclara quh subsisten las secretarfas mencicnadas o
los decretos del 12 y 17 de mayo de 18%2, con la  fun-
ciones seiialadas., De esta forme operd 1a situwacisn
burocritica en la época citada.
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13) Constitucién de 1857. En este importante do
cumento de nuestra historia se establecié que: "Para el
despacho de los negocios de drden administrativo de 1la
federaciém habré el ndmero de secretarias que establez-
ca el Congreso por una Ley, la que hara la distribucién
de fbs negecios que han de estar a cargo de cada secre
taria®.

14) Decreto sobre la distribucién de los ramos de
administracién Pablica, expedido por el Presidente Inte
rino Constitucional de la RepOblica, Lic. Benito Juéresz
el 23 de febrero de 1861. En éste se establecen seis
secretarias que de hecho, ya habian 3ido instituidas -
por el Decreto del 12 de mayo de 1853, aunque con otro
nombre: Secretaria de Justicia e Instrucciébn Pablica,-
Secretaria de Fomento, Secretaria de Hacienda, Crédito-
Pablico y Comercio,y Secretaria de Guerra y Marina.

En 1865, en el territorio dominado por los france-
ses, tuvo aplicacién un ordenamiento denominado "Estatu
to Provisional del Imperio Mexicano", el cual estable -
cia en su articulo 50, que "El Emperador gobierna por -
medio de un Ministerio compuesto de nueve departamentos
ministeriales, encomendados al Ministro de 1a Casa Im-
perial, al Ministro de Estado, al Ministro de Negocios
Extranjeros y Marina, al Ministro de Gobernacibdm, al Mi
nistro de Justicia, al Ministro de Instruccién Publica-
y Cultos, al Ministro de Guerra, al Ministro de Fomento
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al Ministro de Hacienda. Una ley establecerd la orga-
nizacién de los ministerios y designari lus ramos que
hayan de encomendirseles. Este ordenamiento es crono-
16gicamente anterior al del 13 de mayo de 1891.

15) Decreto del 13 de mayo de 1891, expedido duran
te el gobierno del Presidente Porfirio Diaz. En &1 se
establecian las siguientes Secretariags: "Relaciones Ex-
teriores, Gobernaciétn, Juaticia e Instruccién PGblica,-~
fomento, Comunicaciones y Obras PGblicas, Hacienda, Cré

dito I'iblico y Comercio, y de Guerra y Marina".

16) Decreto expedido por Venustiano Carranza, Jefe
del Ejército Constitucionalista, publicade en "el Cons-
titucionalista" de Hermosillo, Sonora, el 9 de diciem -
bre de 1913. En este Decreto se ordend se establecie~
ran ocho secretarias adscritas a la Jefatura del Ejérci
to Constitucionalista: Relaciones Exteriores, Goberna -~
cibtn, Justicia, Instrucciénm Pablica, y Bellas Artes, Fg
mento, Comunicaciones y Obras Pablicas, Hacienda, Crédji

to PGblico y Comercio, y Guerra y Marina®",

17) Constitucifn del 5 de febrero de 1917. El ar
ticulo 90 de la Constituciétn Politica vigente establece
tal como 1o hacia la Constitucién de 1857, que "Para el
despacho de los negocios del orden administrativo de la
federacién, habra el ntmero de secretarias que establez

can el Congreso por una ley, la que hard la distribu -
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cién de los negocios que han de estar a cargo de cada-

secretaria.

18) Ley del 13 de abril de 1917 (DO~14-IV-1317} =
que entr® en vigor el lo. de mayo del mismo afio y en su
articule primero establece que: "Para el despacho de -
108 negocios de 6rden administrativo federal, habri -
seis secretarias y tres departamentos, las secretarfas-
serdn: la de Estado, la de Hacienda y Crédito PGblico,-
de Guerra y Marina, la de Comunicaciones, la de Fomento
y la de Industria y Comercio. Los departamentos serén:
el Judicial, el Universitariu y Bellss Artes y el de Sa
lubridad Pablica".

19} Ley de Secretarias de Estado del 25 de diciem-
bre de 1917, (D.0., 31-XI1-1917). Creb siete secretarias
de Estado y cinco departamentos: Hacienda y Crédito Ph-
blico, Guerra y Marina, Agricultura y Fomento, Comunica
ciones y Obras Pablicas, Industria, Comercio y Trabajo.
A sSu vez los departamentos se llamaron: Universitario y
Bellas Artes; Salubridad POblica; Aprovisionamiente Mi
litares y Establecimientos Fabriles; Aprovisionamientos
Generales y Contraloria,

20) Decreto del 30 de noviembre de 1922, (D.0., 12-
1-1922). Modificé a la Ley del 25 de diciembre de 1917
creando un departamento maés, llamado: "Departamente de

Estad{stica Nacional".
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21) Decreto del 30 de noviembre de 1932, (D.0. 15-
XII-1932), Reformd pur segunda ocasiébn la Ley de Secre
tarias de Estado de 25 de diciembre de 1917. En su ar
ticulo 12 creo el departamentc de Trabajo. En el artf
culo 3o. cambid la denominacibn de la Secretaria de In-
dustria, Comercic y Trabajo por el de Secretaria de Eco
nomia Nacional; y en su articulo 5o. el departamento de
Estadistica Nacional a la Secretaria de Economfa Nacio-
nal con categoria de Direccidn Nacional,

22) Ley de Secretarias de Estado expedida en el ré
gimen del Presidente Abelarde Rodriguez, el 22 de marzo
de 1934. (D.0. 6-IV-1934). En su articule lo. estable-
cib las siguientes secretarias y departamentos de Esta-~
do: Gobermacidn, Relaciones Exteriores, Hacienda y Cré.-
dito Pablico, Guerra y Marina, Economia Nacional, Agri-
cultura y Fomento, Comunicaciones y Obras PGblicas, Edu
cacibén Pablica y los siguientes departamentos de Esta -
do: Trabajo, Agrario, Salubridad Pablica, Establecimien
tos Fabriles y Aprovisionamientos Militares, Distrito -
Federal, Procuradurfia General de la Rephblic¢a, Procura-
durfa de Justicia del Distrito y Territorios Federales-
y los Gobiernos de 1lcs Territorios Federales.

Con este relato cronolbgico, se hace un panorama -
general de las distintas disposiciones legales estable-
cidas en México a través de su historia en materia de

Administracién Pfiblica, el propdsito de estas cuarti -
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1}as es el de dar una visiém de la forma en que se ha -
dado la organizacifén administrativa de nuestro pais vy
valorar el esfuerzo de todos los gobiernos en la conse-
cusidén de las politicas de desarrollo nacional.

2.3, FORMAS DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA.- La or
ganizacién administrativa puede asumir dos formas de re

gimenes: la centralizacién y la descentralizacién.

a) Centralizacién Administrativa.

Existe cuando los diversos érganos de una adminis-
tracién se agrupan colocandose unos respecto de otros
en una situacién de dependencia tal que entre todos =
ellos existe un vinculo que, partiendo del 4rganc situa
do en el mis alto grado de ese 6rden, los va ligando-
hasta el 6rgano de infima categoria, a través de diver-
508 grados en 108 que existen determinadas facultades,
Surge asi{ una relacidn juridica de jerarquia, la cual-
mantiene la unidad del poder administrativo. A su vez
la relacidn de jerarquia se sustenta en la concentra -
cién del poder de decisién y de mando.

La concentracién del poder de decisién consiste en
que no todos los empleados que formon parte de la es-
tructura administrativa tienen facultad de resolver, és
to es, de realizar actos juridicos creadores de situa-
ciones de derecho, ni tienen tampoco la consecuente fa-
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cultad de imponer sus determinaciones, Todo ésto por
que sélo existe un reducido nGmero de 6rganos con tales
facultades, en tanto que 10s restantes simplemente eje-
cutan 1os actos materiales necesarios para auxiliarlos
y en ese auxilio aportan los datos indispensables para
que puedan dictar resoluciém. Por consiguiente, co-
rresponde solamente a determinadas autoridades los pode
res de nombramiento, mando, vigilancia, disciplinario y
de resolucién de conflictos de competencia.

b) Descentralizacién Administrativa.

Al lado del aludido régimen de centralizacién, -
existe el de descentralizacién administrativa que tien-
de a la gestién independiente de 105 intereses colecti-

vos.

De 10 anterior se desprende que la Centralizaciém.
implica que las facultaZes de decisiér Z,.an rewnlld ®-
en los 4rganos superiores de la administracién, en tan
to que en la descentralizacién 1l1la competencia se ha-
atribuido a un nuevo ente separado de la administracién
central. dotado de personalidad juridica propia y cons
tituido por 6rganos propios que expresan la voluntad de
ese ente,

Cabe hacer notar que dentro del régimen de descen-
tralizacién se observa una marcada graduacién en cuanto
a la autonomia y las facultades de decisidn, de mando,
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de nombramiento otorgadas a partir de su constitucién
durante su vida juridica mediante reformas a su ing
trumento legal de origen. Asi tenemos la descentra-
lizacién con autonomia absoluta como la Universidad -
Nacional Auténoma de México que constituye el fnico -
caso de este tipo de descentralizacién en México, vya
que cwenta con sus propios édrganos de administracibn-
y gobierno, aun los recursos financieros que el Esta-
do le concede anualmente son administrados y aplica -
dos con plena autonomia.

Partiendo de la descentralizacién administrativa
con autonomia absoluta, se va estructurando todo wun
sistema de organizacién en el que se adopta una gran
diversidad de modalidades, variando o siendo iguales-
de ente a ente las limitaciones o extensién de pode
res, sin embargo, existe cierta uniformidad orgénica-
en 10 que se refiere a la representaciédn multipartita
en la composicién de los consejos de Administracién -
de cada organismo descentralizado. De esta manera -
tenemos ejemplos como Petrdleos Mexicanos, Comisibn -
Federal de Electricidad, Instituto Mexicano del Segu
ro Social, etc., en lo0s cuales las Secretarias tienen
relacitn de acuerdo a su ramo y respecto al objeto =~
del organismo, se hallan representadas en los conse -
jos de administraci6n, lo que equivale a una interven
ci6én de la organizacién central en las decisiones del

ente piblico y una reduccién de su autonomia.
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Existen otras tantas modalidades de descentraliza-
cibén, a saber:

- La descentralizacién por regién.
- La descentralizacién por servicioe.

- La deacentralizacién por colaboracién.

Las tres modalidades seflaladas no constituyen ti-
pos de organizaciém en los cuales puedan seflalarse ca -
ricteres tan precisos como 1los que hemos estudiado al
hablar de la centralizacitn y ésto obedece a que la des
centralizacién administrativa constituye, s&s que una -
forma definitiva de organizacién, una tendencia para -
conciliar dos situaciones extremas, como son: por un la
do, la centralizacibén rigida y por el otro, la gestiotn-
independiente de los intereses colectivos por organiza=
ciones particulares.

1) La descentralizacién por regiém.

Consiste en el establecimiento de una organizacidn
adminigstrativa destinada a manejar 1os intereses coleg
tivos que corresponden a la poblacién radicada en una
determinada circunscripcién territorial (ejemplo el mu-
nicipio) ¥

2) La lese-ntralivecidn por servicio.
Es aquella mediante la cual se desprenden de la Ad
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ministracién Central servicios que requieren especiales
procedimientos técnicos y se ponen en manos de indivi -
duos con la preparacién necesaria para garantizar su-
eficaz funcionamiento?'

3) La descentralizacién por colaboracién.

Es la que entrafiando una forma del ejercicio priva
do de las funciones pablicas, coadyuva con la Adminis -
tracién en la atencién de una Ffuncidn phblica desarro -
1lada en interés del Estado’

La Desconcentracién Administrativa, también figura
como forma de ogranizaci6bm administrativa en la cual se
atribuyen partes de competencia a 6rganos inferiores, =
pero siempre dentro de la misma organizacién o del mis-
mo ente estatal. Por tanto, la diferencia fundamental
entre esta modalidad y la descentralizacién se produce-
porque en ésta Ultima existe personalidad juridica, in-
dividualidad propia del ente, en tanto que en la prime-
ra no, ya que el que recibe la competencia actha como
érgano del ente del que ésta dimana. Por ejemplo, el
Instituto Nacional de Bellas Artes y Literatura depende

la Secretaria de Educacién Publica.

La Deleracién de Competencia por la relacidn gené-
rica con las formas anteriores, tiene lugar cuando un
6rgano administrativo confiere a otro facultades de to-
do o parte de ella a un drgano inferior.
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2.3.1. La organizacién Administrativa en México.

En México, el régimen de centralizacidén ha consti-
tuido la forma principal de organizacién administrativa.
Conviene por tanto, asi sea someramente, mencionar sus

elementos integrantes?’

A la cabeza de la organizacién figura el Presiden~
te de la RepGiblica con su doble caricter politico y ad-
ministrativo. Su primer caricter deriva de la rela -~
¢ién directa inmediata que guarda con el Estado y con
los otros Organos representativos del mismo y cuando -
obra con este cardcter realiza su propia voluntad, la-
cual resulta ser la voluntad del Estado en virtud del
caricter representativo con que la realiza. Como auto
ridad administrativa, el Presidente de la Repiblica es
el Jefe de la Adninistracién Pablica lederal, ocupando-
por ello, el lugar mds alto en la jerarquia administra-
tiva, lo que le permite concentrar en sus manos 1os po-
deres de decisidn, de mando y jerdrquico, necesarios pa
ra mantener la unidad de la propia Administracién,
Cuando actfia como autoridad administrativa estd recali -
zando o siguiendo la voluntad del lcgislador, pues la
Funcibn administrativa se lleva a cabo bajo el érden ju
ridico establecido por el poder Legislativo.

Después del Presidente, jerarquicamente figuran -
1os Secretarios de Estado, constituyéndose sus auxilia-

res mas inmediatos, los cuales tienen también el doble
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cardcter de 6rgano palitico y administrativo. Con és-
te Gltimo caricter y actuando en nombre del Presidente,
los Secretarios son titulares de las diversas Secreta -
rias de Estado, en cuya-estructura figuran seguidamente
uno © mas Subsecretarios, de acuyerdo al Ramo, un Ofi -
cial Mayor, Directores, Jefes de Departamento, de OFici
na, de Seccién y FPinalmente, los empleados de minima je
rarquia.

Es a través de las diversas Secretarfas de Estado-
que el Gobierno Federal ejerce en primer término, me =
diante el régimen de centralizacién, las mlltiples fun-
ciones que demanda 1a nacién para su estabilidad, pero

también para su desarrollo.

Obviamente, las dependencias enumeradas, por sus
funciones, tienen inferencia en mayor o menor grado y
dé conformidad con diversas modalidades.

2.4. ORGANISMOS DESCENTRALIZADQS Y DE PARTICIPA =~
CION ESTATAL.- En el régimen de descentralizacién sur
gen los entes estatales descentralizados y organismos -
ptiblicos descentralizados que son los encargados de rea
lizar las funciones que l1a Administraci6tn les encomien-

da desempefiar ceparadamente.

La Ley Para el Control de los Organismos Descentra
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lizados y Empresas de Participacién Estataif‘define ob-

jetivamente unas y otras de la siguiente manera:;

Son organismos descentralizados las personas mora-—
les creadas por la Ley del Congreso de la Uniétn o Decre
to del Ejecutivo Federal, cualquiera que sea la forma o
es lructura que adopten, sienpre que relnan los siguien-
tes requisitos: '

1.~ Que su patrimonio se constituya total o par -~
cialmente con fondos o bienes de la federacién o de -~
otros organismos descentralizados, asignaciones, subsi-
dios, concesiones o derechos que les otorgue el Gobier-
no Federal o con el rendimiento de un impuesto espeéi{i
co.

2.- Que su objeto o fines sean 1a prestaciédn de un
servicio pGblico o social, la explotaciédn de bienes o
recursos propiedad de 1la Nacién, la investigacibdn cien-
tifica y tecnoldgica o 1a obtencidén y aplicacién de rg

cursos para fines de asistencia o seguridad social.

En cuento a las empresas de participacibn ectatal,
1a Ley de la materia en su articulo 30. las conceptha -
como aquellas que satisfagan alguno de los siguientes -
requisitos:

1.~ Que el Gobierno Federal aporte o sea propieta-
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rio del 50% o mas del capital social o de las acciones~
de la empresa.

2.~ Que en la constitucién de su capital se hagan-
figurar acciones de serie especial que sélo pueden ser
suscritas por el Gobierno Federal.

3.~ Que el Gobierno Federal corresponda la facul -
tad de nombrar a l1la mayoria de los miembros del Consejo
de Administracién, Junta Directiva u 4rgano equivalente
o de designar al Presidente, Director o Gerente, que =
tenga facultades para vetar los acuerdos de la asamblea
general de accionistas, del Consejo de Administraciém o
de la Junta Directiva u 6rgano equivalente.

Estimo que el fin pfblico debe ser caracteristica
esencial de 1os organismos pablicos descentrali;ados. -
bien sea que tiemdan hacia &1 mediante los modos tradi-
cionales de actividad, o bien que para ello, se valgan-
de actividades tales como las relativas al comercio y a
l1a industria, teda vez que en &stas envuentran tales or
ganismos, eficaces instrumentos de intervenciémn y regu-
laciétn econbmicas. A mas de ello, 31 las propias acti
vidades les reportan percepciones como sucede en la rea
1idad, este a@fecto debe vincularse desde luego, con el
fin pGblico de cada organismo de esta naturaleza y nun-
ca con objetivos que contradirfan la fundamental ecsen -
cia piblica del Estado?
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CAPITULO TERCERO

LA MAQUINARIA GUBERNAMENTAL COMO SISTEMA JURIDICO



3.1, CONSIDERACICNES GENERALES,.- Al estudiar la es
tructura imperante de la Administracién Pablica como-
institucién social, me'encontré con una de tas Formas
de organizacién mas complejas del hombre, la cual actda
como un gran conjunto de sistemas y subsistemas para -
llevar a cabo el propbdésito o voluntad de un Gobierno, -
cuya funcién es la aplicacién, por una parte del Dere -~
cho elaborado por los 6rganos legislativos u otros agen
tes investidos de autoridad e interpretadoc por los tri-
bunales mediante los correspondientes procesos de orga-
nizacién y direccién?®

Es una preocupacién constante, revisar y superar-
los mecanismos de la maquinaria administrativa, porque
los defectos e inconvenientes que se encuentran en ella
no hacen sinc atrasar o complicar la realizacién de los
fines que incumben al Fstado, es decir, una Administra-
cién Phblica deficiente detiene o impide el desarrollo-
social y hace mis grave el planteamiento y atencidémn ade

cuados a elia?l

El desarrollo del Derecho Administrativo y de la
Administracién Pablica ha sido muy lento frente a la Tu
dimentaria orxrgdanizaciém administrativa que provicne de
la etapa precortesiana de la colonia y de su incipiente

desarrollo en el México Independiente.

Zn 1857 el Fstado contaba, aproximadamente, para
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atender a 10s problemas de la poblacién, con doce millo
nes de pesos de presupuesto, Con una pequefla Administra
cién Pablica y con varios cientos de empleados.

Fue a partir de la Constituciém de 1917 cuando se=-
_intensifican los fines del Estado, con un intervencio -
nizmo de Estado, moderado eén algunos aspectos y radical
en otros. Al mismo tiempo se plianted la necesidad de
expedir numerosas leyes Administrativas reglamentarjas-

de los nuevos preceptos Constitucionales?®

Es evidente, que a partir de 1917 la Administra -
ci6n Pablica no estaba en condiciones de atender sus
problemas con las viejas extructuras liberales. Por
tanto, han crecido las prerrogativas del Poder Pablico-
pero no nos hemos dado a la tarea de modernizar la Admi
nistracidn Pablica; hasta @ltimas fechas, el Estade ha
tratado de actualizar los mecanismos necesarios para la
administracién.

La mayori{a de la poblaciém no se da cuenta realmen
te del funcionamiento y necesidad de la Administracién-
Poblica, con sus numerosas Secretar{as de Estado, Depar
tamento Administrativo y mas de 300 Organismos Phablicos
aunque por una u otra causa, Sienta su accién er 1los
diversos Ordenes de la vida social: en el 4mbito Municj

pal, dirimiendo los problemas de la vida cotidiana; en
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el &mbito Local, con los praoblemas mis inmediatos de la
entidad federativa; en el ambito Federal, con un ctmulo
de funciones dentro de las cuales podemos destacar la
exploracidédn y explotacién del petrdleo, la construccién
de obras hidraulicas, viales, educativas, electrifica -
cidén, asistenciales, puertos, campos de aviacién y -
otros servicios mas. Cada dla es mayor y mis compleja
la actividad administrativa que tiene 2 Su cargo la Ad-

ministracién Pablica®

3.2, LA MAQUINARIA GUBERNAMENTAL ES UNA ORGANIZA -
CION COMPLEJA.- De acuerdo con el orden Constilucional-
mexicano, nuestro Estado estd estructurado en una repf-
blica representativa, democrdtica y federal Articulo
40 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos =~

Mexicanos ¥

Los antecedentes u origenes del Estado Fedqral. se
remontan a la época en la que las primitivas colonias -
localizadas en la costa oriental de Norteamérica, entre
el Canadd y la Florida, iniciaban su movimiento de inde
pendencia de la corona inglesa. Los Estados Unidos de
Norteamérica fueron el punto de partida de esta forma =
de Egtado que en la actualidad ha sido adoptada por ca-
51 todos los paises del mundo y principalmente por 1los
Latinoamericanos. Las colonias inglesas, para facili-
tar el éxito del movimiento independiente que iniciaron
se unieron en una alianza, que si bien no constituia -~
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una wnién de caracter juridicoe-pclitico, si extrafiaba -
el acercamiento y unién que més tarde seria la piedra =~
angular del régimen confederado que adoptarian a raiz =
de la consumacién de su independencia.

El Estado Federal Mexicano no tuvo en su creaciém-
un cauce como el de la unidm Norteamericana, su crigen—
se dA en la época de la colonia en donde el territorio-
nacional era uno, sin que existieran demarcaciones que
pudieran dar manifestaciones de una divigién regional o
estatdl. Su movimiento de independencia surgibd en for
ma nacional, sin que se pueda afirmar que nacié en 1las
mismas condiciones que el de Norteamérica’

»

Nuestra Constitucibn, en Su articulo 40, entre -
otras caracteristicas, reconoce a nuestro Estado su ca-
récter de Federal. Por tal motivo implica en primer -
lugar la divisiémn de la competencia de 1la autoridad en
dos grandes esferas, una de la que son titulares las au
toridades federales y otra que corresponde para su ejer

cicio a las autoridades locales.

Nuestra legislacidm constitucional en vigor, en su
articulo 41 reconoce la divisién de la competencia de -
ias autoridades en la forma antes indicada, al prescri-
bir que el “"pueblo ejerce su soberania por medio de los
poderes de la Unibn en los actos de la competencia de -
éstos y por los de los EBstados en lo que toca a sus re-
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gimenes interiores en los términos respectivamente esta
blecidos por la presente Constitucifén y los particula -
res de los Estados, las que en ningdn caso podrén con -

travenir las estipulaciones del Pacto Federal™.

Del texto transcrito se desprende que el Estado Fe
deral estd compuesto de diversas entidades independien-
tes en sus regimenes interiores, las que deben ajustar-
se a las disposiciones de la Constitucién Federal de la
Replblica y que el poder para su ejercicio se divide en
dos grandes categorias: 1os Poderes del Estado Federal-
y los Poderes de cada una de las entidades que compren-
den la Unién, cada una dentro de la esfera de su compe-

tencia, la cual la delimita la Constitucion??

El maestro Gabino Fragf’al abordar el estudio de =~
la teoria de las funciones del Estado requiere como an-
tecedente indispensable el conocimiento, aunque sea en
forma sumaria, de la teorfa de la divisién de poderes -

que es de donde aquélla deriva.

ta divisiétn dr Poderes, expucsta como una teorfia -
politica necesaria para combatir el absolutismo y esta-
blecer un gobierno de garantias, se ha convertido en el
principio basico de la organizacién de los Nstados cons
titucionalec modernocs. Considera nue ecta teorias la-
podemns estudiar Adesde dos puntos de vista:
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a) Respecto a las modalidades que impone en el or-

denamiento de los érganos del Estado.

b) Respecto de la distribucién de 1las funciones-
del Egstado entre esos 4rganos,

Desde 21 primexr pumto de vista, la separacioén de
Poderes implica la separacién de los Organos del Estado
en tres 6rganos diversos e independientes unos de otros
y cada uno de ellos comstitufdo en forma que los diver-
s03 elementos que lo integran guarden entre si la uni -
dad que les dA el caricter de Poderes.

Por tanto, las Constituciones modernas han estable
cido para el ejercicio de la soberania: el Poder Legis-
lativo, el Judicial y el Ejecutivo, cada uno de ellos
con su unidad interna adecuada a la funcién que ha de
desempeflar, diversos entre sf, y sblo han discrepado de
la teoria por la tendencia a crear entre dichos poderes
las relaciones necesarias para que realicen una labor
de colaboracién y de control reciproco.

Desde el segundo punto de vista, la separacibédn de
Poderes impone la distribucién de funciones diferentes
entre cada uno de 1os Poderes; de tal manera, que el Po
der Legislativo tenga atribuida exclusivamente 1la fun-
_.¢i6n legislativa; el Poder Judicial, la funcién Judi
cial y el Poder Ejecutivo, la administracibdn.

48



La legislaciétn positiva no ha sostenido el rigor -
de esta exigencia y han sido necesidades de la vida = -
practica las que han impuesto la atribucién a un mismo-
Poder de funciones de naturaleza diferente.

Esta Gltima afirmaciém significa la necesidad de
clasificar las funciones del Estado en dos categorias:

a) Desde el punto de vista del 6rgano que las rea—
iiza, adoptando wn criterio formal, subjetivo u organi-
co, que prescinde la naturaleza intrinseca de la activi
dad, las funciones son formalmente legislativas, admi =
nistrativa o judiciales, seglin que estén atribuidas al
Poder Legislativo, Ejecutivo o al Judicial.

b) Desde el punto de vista de la naturaleza intripn
seca de la funciébn, es decir, partiendo de un criterio=
objetivo, material, que prescinde del érganc al cual eg
tan atribuidas, las funciones son materialmente legisla
tivas, administrativas o judiciales seqgtn tengan los ca
racteres que la teoria juridica ha llegado a atribuir a
cada uno de esos grupos.

Por tanto, todo acto de autoridad tendrd el caréc-
ter de ejecutivo, legislativo o judicial en consecuen -
cia., Sin embarqo, hemos visto que esta division de po



su naturaleza corresponderian a cualquiera de los otros
dos y asi encontramos actos que realiza el ejecutivo vy
que por su origen tienen el caricter de legislativo [}
jurisdiccionales, actos realizados por el legislativo -
que por su naturaleza se identificari{an como ejecutivo-
o judiciales y por Gltimeo, actos ejecutados por el po -
der judicial que por la competencia del acto mismo, ten
dian el carécter de legislativos o ejecutivos, por 1o
que los actos de autoridad como hemos visto, se subdivi

den en Formales y Materiales.

La complejidad con que el Estado organiza todos -
sus mecanismos estd comprendida conforme 1o establece -
la Constitucién, en 1o referente a la estructyracién de
las funciones que otorga a cada uno de los Foderes de -~
la Unién, de acuerdo a los articulos correspondientes -
comprendidos er la Divisiétn de Poderes; de tal manera,-
que delimita la funcidn Legislativa, la furcibn Ejecuti

va y la Judicial.

La funcién Legislativa, desde el punto de vista -
Formal, es le actividad que el Estado realiza por ¢on -
ducto de los érganos que de acuerdo con el régimen cons

titucional forman el Poder Legislativo.

De esta manera, en México la funcién 1lrgislativa -
formal es la que realiza el Congreso Federal comfuesto-
por la CAmara de DiputoAos y la de Senadores (Conct. -
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Fed,, Art. 50), por otra parte entra también en el con-
cepto de Ffuncién legislativa Formal el conjunto de ac -
tos que cada una de las Cémaras puede realizar en forma
exclusiva (Const. Fed., Arts, 74 y 76).

El concepto de funcién legislativa Formal, en opo-
cisibn al de funcién legislativa material, no es simple
mente tebrico, como pudiera pensarse, sino que tiene su
base en el derecho positivo mexicano.

él articulo 70 consiitucicnal diepone que "toda re
soluciébn del Congreso tendrid el caricter de ley o decre
to", La Constitucién no desconoce, que entre las acti
vidades del Poder Legislativo pueda establecerse una 4i
ferencia en razén de la diversa naturaleza de las reso-
luciones en las que se concreta aquella actividad, a pe
sar de lo cual, y sélo por emanar del mismo poder, & to
dos se les sujeta al mismo régimen. Debemos conside -~
rar, sin embargo, que en la practica esta distincién, -
se ha echado en el ovido ya que propiamente no se sigue
ningtn criterio para distinguir una ley de un decreto?!

Analicemos ahora 1a funcidn legislativa, prescin -
diendo del érganc de donde emana y atendiendo exclusiva
mente a2 12 naturaleza del acto, el cual debe Concretar-
se v exteriorizarse en una sola expresiém, la Ley, con-
su respuesta de creaciém, modificacién o extincién de
una situacién juridica gemeral, abstracta, impersonal e
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imperativa, Serd materialmente legislativo, indepen -
diente del 6rgano de donde surja todo acto que extrafie-
1a exprasién de una ley.

La funcién judicial como la legislativa puede ana-
lizarse desde dos puntos de vista: como funcién formal
y como funcién material.

Siguiendo el criterio analizado, serd un acte Jju-
dicial desde el punto de vista formal independientemen~
te de su naturaleza, todo aquel que emane del Poder Ju-
dicial, 6rgano que en la Legislacibém Mexicana esta depg
sitado en la Suprema Corte de Justicia, Tribunales Cole
giados, Tribunales Unitarios de Circuito y Juzgados de
pistrito®

Desde el punto de vista citado, la funcibn judi -
cial estéd organizada para dar proteccién al derecho, pa
ra evitar la anarquia social que se produciria si cada-
quien se hiciera justicia por su propia mano; para man-
tener el 6rden juridico y para dar estabilidad a las si
tuaciones de derecho.

Considerando el aspecto material de la funcidén ju-
risdiccional, en el que atendemos s6lo a la naturaleza-
intrinseca del acto en que se exterioriza o Sea la sen-
tencia, esta funcién, describe realidades, orienta las

acciones de dos partes en contienda de acuerdo con las
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normas generales aplicables, las que por su propio ca-
racter tienen la distincién de su generalidad, abstrac-
cién, permanencia e impersonalidad. La sentencia es
un efecto de una ley dirigida especificamente a un caso
concreto, que basa su contenido en precentos legales ex
pedidos con anterioridad al hecho,

Las facultades que en forma expresa otorga nuestra
Constitucién al Poder Judicial, seridn en su totalidad -
formalmente jurisdiccionales todas ellas y materialmen-
te administral.vas les que de acuerdo con el articulo -
97 tiene para prmbrar jueces de Distrito y magistrados-
de Circuito; para fijar y cambiar la residencia de -
ellos y vigilar su conducta; para nombrar al secretaric
y demis empleados de la Corte, asi como las concedidag~
por el articulo 100, para acordar Favorablemente las 1i
cencias solicitadas por sus miembros por tiempo que no
exceda de un mes. Son también materjalmente adminis -
trativos los actos realizados por el Poder Judicial en

Jurisdiccién voluntaria

Dentro de las funciones del Estado de las cuales ~
hemos venido hablando, pasaremos al estudio de la Fun-
cién Administrativa.

Entendemos a la Administracidm Fablica ccino el con
ducto por medioc del cual la Funcién administrativa ob -

tiene su materializacién, ya que su propbsito es la sa-
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tisPaccibn de los intereses de la colectividad®

La Administracién PGblica desde el punto de vista=-
formal es "el organismo pﬁblicq que ha recibido del po
der politico la competencia y los medios necesarios pa
ra la satisfaccifén de 1os intereses generales". (A, Mo~
litor, Administration Public UNESCO, pag. 18)%

Formalmente la Administracién PGblica se identifi-
ca con uno de 1o0s poderes, en la cual se deposita la so
berania del Estado, es decir del Poder Ejecutivo,

Desde e) punto de vista material es "la actividad-
de la Administracién PGblica considerada en sus proble-
mas de gestién y de existencia propia tanto en sus rela
ciones con otros organismos semejantes come con los par
ticulares para asegurar la ejecucidn de su misién" (A.-
Molitor, Administration Public, UNESCO, pag. 18)%

De acuerdo con el maestro Gabino Fraga, la [funciém
administrativa es "la actividad que el Estado realiza -
bajo un érden juridico, y que consiste en la ejecucién-
de estos actos materiales gue determinan situaciones-

juridicas para casos individuales" 4’

Segflin nuestro sistema constitucional en el Poder -
Ejecutivo hay que distinguir dos elementos: el titular-
del Poder y el conjunto de érganos que le estin subordi
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41
nados.

En el primer elemento estd considerado el Presiden
te de la RepGblica, quien tiene un doble caricter confe
rido por el sistema constitucional: de érgano politico-
y de Organo administrativo.

El carédcter de Srgano politico deriva de la rela -
cién dierecta e inmediata que guarda con el Estado y
con 1os 6rganos representativos del mismo Estado. Con
siderando que dentro de ia esfera que lé seflala 1z Loy

su voluntad constituye la voluntad del Estado.

Examinande el otro caricter o sca de 6rgano admi -
nistrativo estd realizando o siguiendc la voluntad del
iegislador, a diferencia de que cuando obra como érgano
politico, caso en el cual se realiza su propia voluntad
la cual resulta ser la voluntad del Estado dado el ca-

radcter representativo con que la realiza.

Como autoridad administrativa, el Presidente de 1z
Repfiblica es el Jefe de la Administracién Piblica Fede-
ral. Ocupa el lugar mis alto de la jerarquia adminis-
trativa, concentrando en sus mancs los poderes de deci-
sién, de mando y jerdrquico necesarios para mantener la
unidad de la Administraciém. La situaciébn legal del
Presidente de la Repiblica es regulada fundamentalmente

por el derecho constitucional; el régimen relativo a la
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designacién o eleccibébn del titular, a su separacidn del
cargo, a las facultades gque le corresponden y a sus re-
laciones con el Estado y con 108 otros Poderes que for-
man parte de aquella rama del derecho. Pero debemos -
de considerar, que también intervienen normas de dere -
cho Administrativo regulando sus relaciones y su actua-
cidn.

El Presidente de la RepGblica no realiza ni puede~
realizar por si solo todo el complejo de actjvidades -~
que exige el desarrollo de la funcién administrativa.
Asociados con &1 o siendo sus auxiliares se encuentra -
una multitud de 6rganos cuya coordinaciédn o subordina -
cién hacen posible la unidad del Poder Ejecutivo.

El articulo 90 Constituciocnal egtablece fque "para-
el despacho de los negocios del 4rden administrativo de
la Federacidén, habrd el numero de secretarios que esta-
blezca el Congreso por una ley". = El artficule 92 Cons-
titucional nos habla de una nueva categori{a de organis-

mo: el Departamento Administrativo?

El Secretario de Estado constituye el auxiliar mis
innediato del Presidente de la Repfiblica. Tiene un do
ble caricter: es un 6rgano politico al mismo tiempo que

un drgano administrative.

Fl Secretario de Estado debe su calidad de érgano-
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politico a la facultad jque el articulo 92 de la Consti-
tucién le confiere, disponiendo que "todos i0s reglamen
tos, decretos y &rdenes residenciales deberin estar -
firmados por el Secretario del Despacho, encargado del
ramo a que &1 corresponda, y sin este requisito no se -
ran obedecidos" y a la circunstancia de que el propio -
Secrctaric dc Estado es un Organo de relacidn del Ejecu
tivo con el Poder Legislativo, segln lo establece en -
los términos siguientes el articulo 93 constitucional:-
"los Secretarios de Despacho, luego que esté abierto el
periondn de sesiones ordincrias, dardn cuenla al Congre~
so del Estado que guarden sus respectivos ramos. Cual
quiera de las Camaras podrd citar a los Secretarios de
Estado para que informen, cuando se discuta una ley [+]

. . ; 4
s¢ estudic un negocio relativo a su Secretaria"??

Los Secretarios de Estado son 105 (micos funciona-
rios que estin facultados constitucionclmente parn  re-
frendar los actos del Presidente de la RepGblica, Ni
los Subsecretarios, ni los Oficiales Mayores, ni los Je
fes Ae los Departarmentos Administrativos pueden efee -

44
tuar ese refrendo’

Al lado :lel caricter polftico, ~1 Secretoris de Es
tado tiene, seqim hemos indicado, el cardcter de Srgano
administrativo encargado del despacho e 1los asuntus de
esa indole en 1a esfera e competencia que o @ ja la
ley (Const. Fel,, Art, 91). Constituye dentrs ¢ su Se
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cretaria el Jefe del servicio y todos los agentes que
la integran le estédn subordinados.

En su caricter de érganos Administrativos, 1os Se-
cretarios de Estado no tienen una competencia distinta~-
de la del Presidente de la Replblica, Dentro de la es*®
fera que 1a ley sefiala, ejercen sus funciones por acuer
do del propio Presidente; por lo tanto, el acto del Se-
cretario en sus funciones legales es un acto del Presi-
dente de la Reptiblica®®

La organizacifn de cada Secretaria requiere la in-
tervencidn de diversos elementos que colaboran con el
Secretario en la resolucién de los asuntos que le estan
encomendados .

‘La Ley Orgédnica de la Administracién POblica Fede-
ral previene que al frente de cada Secretaria habrd un
Secretario de Estado, quien para el despacho de los -
asuntos de su competencia, se auxiliard por los Bubse -
cretarios, 0ficial MAyor, Directores, Subdirectorcs, Je
fes y Subjefes de Departamento, oficina, seccién y mesa
y por los demdas funcionarios que establezca el reglamen

to interior respectivo y otras disposiciones legalesf‘

Corresponde originalmente a los titulares de las
Secretarias de Estado el trémite y resolucién de los -~

asuntos de su competencia, pero para la mejor organiza-
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cibn del trabajo podran Jelegar en los funcionarins men
cionados, cualquiera de sus facultades, excepto aqué =
1las que por disposiciébn de ley o del reglamento inte -
rior respectivo, deban ser ejexrcidas precisamente por -
dichos titulares?’

Ni el Subsecretario, ni el Oficial Mayor tienen -~
ninguna situacién politica, ni estin facultados como an
tes dijimos, para refrendar los actos del Presidente, -

ni pueden comparecer ante las Cémaras.

Seglin los principios establecidos por la Constitu-
ciém, el Presidente de la RepGblica no solamente actha-
por conducto de las Secretarfias de Estado, sino que tam
bién lo hace por mediacién de los Departamentos Adminig
trativos.

"Al grupo de brganos del Ejecutivo, o Sea 155 Mera
mente administrativos, corresponde la creacidn de una -
nueva clase de entidades que se llamarin *departamentos
administrativos', cuyas funciones en ningfin caso estin-
ligadas con la politica, sino que se dedicardn dnica vy
exclusivamente al mejoramiento de cada uno de los servi
cios pihblicos, dependerin directamento del Jefe del Eje
cutivo, no refrendaran 108 reglamentos y acucrdos rela-
tivos a su ramo, no se les exigen cometitucionalmente -
cualidades determinadas para poder ser nombrados; el -

Presidente, que tiene la facultad de nombrarlos, queda
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con el derecho de calificar sus aptitudes, que deben -~
ser principalmente de car&cter profesional y técnico" -
(piario de los Debates, t. II, pag. 345)%

El Jefe del Departamenta Administrativo no tiene -
ninguna situacién politica; no tiene el ejercicio de de
cretos y demis limitaciones que le marca la 1eyf°

El mismo Art. 92 de la Constitucién que establece-
el refrendo de 1los Secretarios, dispone que "“los regla-
mentos, decretos y érdenes del Presidente relativos al
Gobierno del Distrito Federal y a 10s Departamentos Ad-
ministrativos serdn enviados directamente por el Presi-
dente al Gobernador del Distrito y al Jefe del Departa-
men to* ¥

"Al frente de cada departamento administrativo ha-
bra un jefe de departamento, quien se auxiliaréd en el =
ejercicio de sus atribuciones, por secretarios gonera -
les, oficial mayor, directores, subdirectores, jefes y
subjefes de departamento u oficina, seccién y mesa, con
forme al reglamento interior respectivo, as{ como por
los demas funcionarios que establezcan otras disposicig
nes legales aplicables", Art. 15 Ley Organica de la Ad-
ministracién PGblica Federal?

A continuacién mecionaremos la competencia de cada
una de las Secretarias de Estado y de 1os Departamentos
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Administrativos¥

Secretaria de Gobernacidén, tiene a su cargo la -
realizacién de las Funciones politicas mids importan =
tes del Poder Ejecutivo Federal. Es el 6rgano de re
lacién de dicho Poder con los demds Poderes Federales
y con los Estados de la Federacidn,

La Secretaria de Relaciones Fxteriores tiene -
atribuida la competencia necesaria para intervenir en
todos los asuntos de cardcter internacional y afines-
a su competencia,

A la Secretaria de la Defensa Nacional correspon
de el despacho de los asuntos relacionados con la de
Eensa del territorio nacional y en consecuencia con -
la organizacién, administraciébn y preparacidn del -
Ejército y la Fuerza Aérea asi como del Servicio Mili
tar Nacional.

A la Secretaria de Marina corresponde la organi-
zacibdn, administracidn y preparaciédn de la Armada Na-
cional; el ejercicio de la soberania nacional en -
aguas territoriales, asi como la vigilancia de las-
costas del territorio, vias navegables e islas nacio-

nales.

A 12 Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico co
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rresponde el despacho de los asuntos relacionados con

los ingresos y egresos de la Federacién y del Departa
mento del Distrito Federal.

A la Secretaria de Programacién y Presupuesto co-
rresponde el despacho de 105 siguientes asuntos: reca-
bar datos y elaborar con la participacién de los grupos
sociales interesados, los planes nacionales sectoriales
y regionales de desarrollo econbmico y social, el plan
general del gasto pfiblico de la Administracién Phblica-
Federal, etc.

A la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial
corresponden 108 asuntos relacionados con la vigilancia
conservacion y administracién de todos los bienes nacio
nales y 10s que constituyen recursos naturales renova-
bles y no renovables, etc.

A la Secretaria de Comercio corresponde el despa-
cho de los siguientes asuntos, los cuales consisten en:
formular y conducir las politicas generales de comercio
del pais.

A la Secretaria de Agricultura y Recursos Hidrauli
cos corresponde planear, fomentar y asesorar técnicamen
te la produccidn agricola, ganadera, avicocla, apicola y
forestal en todos sSus aspectos; otorgar contratos, con-
cesiones y permisos forestales y de caza, etc.
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A la Secretarla de Comunicaciones y Transportes cg
rresponde toda la materia relativa a vias generales de
comunicacién, terres y aéreas y otorgamiento de las con

cesiones y permisos correspondientes,

A la Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras -
Pablicas corresponde formular y conducir la politica ge

neral de asentamientos humanos del pais.

A la Secretaria de Educacién PGblica corresponde -
la estructuracioén de todas las materias relativas a 1la
educacién en todos sus grados,

A la Secretaria de Salubridad y Asistencia corres—
ponde, el encarge de los servicios asistenciales y .a -
organizacién y fomento de los servicios sanitarios, -

etc.

A la Secretaria del Trabajo y Previsién Social co-
rresponde el encargo de vigilar la observancia y aplica
ciétn de las disposiciones constitucionales en materia -
de trabajo y de la ley respectiva, asi como los asuntos
con ella vinculados y 103 relacionados con el Seguro So
cial.

A la Secretaria de la Reforma Agraria corresponde,
apiicar los preceptos agrarios del Articulo 27 Constitu
cional, asi como las leyes agrarics y sus reglamentos;-
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los asuntos relacionados con la politica agraria y cum-
plimiento de las leyes respectivas asi como el manejo -
de los terrenos baldios y nacionales y la proyeccién de
planes generales y concretos de colonizacién para reali
zarlos, promoviendo el mejoramiento de la poblacién ru=

ral y en especial, de la poblacién ejidal excedente.

A la Secretaria de Turismo corresponde, formular -
la programacién de la actividad turistica nacional y or
ganizar, coordinar, vigilar y fomentar su desarrollo, =

etc.

Al Departamento de Pesca corresponde formular y «
conducir la politica pesquera del pais; conservar y fo-
mentar el desarrollo de la flora y la fauna maritimas,-
fluviales y lacustres; as{ como planear, fomentar y ase
sorar la explotaciém y producciédn pesquera en todos sus
aspectos, etc., Art, 43 de la Ley OrgAnica de la Admi -
nistracién Phblica Federal.

Al Departemento del Distrito Federal corresponde -
atender lo relacionado con el gobierno de dicha Entidad
en los términos de su ley orgdnica y las demds que le
atribuyan expresamente las leyes y reglamentos, Art. 44
de la Ley OrgAnica de la Administracién Plblica Fede -

ral.

Respecto de las relaciones que existen 2ntre las
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Secretarias y Departamentos de Estado, la ley las fija-

en dos de sus preceptos?

1) Al establecer que dichos organismos tendrdn =

igual rango y que entre ellos no habrd, por lo tanto,
preeminencia alguna (Art, 10 L. 0. A. P, F.), ¥y

2} Al establecer que cuando alguna Secretaria o
Departamento necesite informes, ademis de la coopera -
cién técnica de cualquier otra dependencia, é&sta tendrd
la obligacién Qe proporcionarlos;

Es asi como la Administracidn rablica Federal cum-
ple con sus funciones en relacidn con todos y cada uno~-
de los campos tan complejos constituidos por la maquina
ria gubernamental y plasmados en la legislacién corres-
pondierte, considerando suscintamente todos sus aspec -
tos.

3.3. LA NATURALEZA JURIDICA DE LA FUNCION PUBLICA.
En el punto anterior, he hablado de la Administracién -
Pablica v de la forma en que estd estructurada, por tal
motivo, en el presente punto explicaré cbdmo la propia -
Adminigtracibtn Pfiblica como ente del Estado exterioriza
la voluntad de éste por medioc de las personas fisicas y
que forran e integren la funcién administrativa, es de

cir considerando nw esta funcibn es de la burocracia.
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bebemos distinguir entre el érgano y su titular, -
pues mientras que el primero representa una unidad abs-—
tracta, una esfera de competencia, el titular represen—
ta uwna persona concreta que puede ir variando sin que -
se afecte la continuidad del érgano y que tiene, ademis
de la voluntad que dentro de la esfera de competencia -
del érgano representa la del Estado, uwna volwitad diri-
gida a la satisfaccidn de sus intereses‘personales?‘

En consecuencia tenemos que precisar la posicién -
que guarda el titular con relacién a la Administracién-
Phblica.

Antas de entrar al estudio de la relacién que guar
dan los titulares con la Administracidm Pablica, convie
ne precisar el carécter gque tienen los titulares de los
drganos de la Administraciédn, pues la terminologia le=-
gal usa las cxpresiones Ae altos funcionarios, funciona

rios y empleados.

lespecto 2 los altos funcionarios la Constitucibn-

es muy ~lara al seflalar en su Art. 108 quienes tienen -

ese caricter, con relacién a los Arts. 109, 110 y 111;

los cualcus son?

I.- Los Senadores y Diputados al Congreso de la -
Unidn,

II.- Los Magistradns de la Suprema Corte de Justi -
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III.~ El Presidente de la Repfiblica,

IV.~ Los Secretarios del Desgpacho.

V.- El Procurador General de la Rep@blica,.
V1.~ Los Gobernadores de los Estados y
VIiI.~ Los Diputados Locales.

Respecto de los funcionarios y empleados, se ha se
flalado que el primero supone un encargo especial trasmi
tido en principio por la ley, que crea una relacién ex-
terna que d4 al titular un cardcter representativo, -
mientras que el Segundo 56lo Supone una vinculaciédn que
hace que su titular sdlo concurra a la formacién de 1la
funcién poblica’®

Debemos considerar, que las disposiciones constitu
cionales s8lo enumeran a los altos funcionarios, no -
existe ninguna otra disposicién legal expresa que sefia-

le las diferencias entre un funcionario y un empleado.

Acerca de la naoturaleza juridica de la funcién pfi~
blica, se debe destacar el régimen en el que el Estado~
interviene que es de Derecho Pliblico, ya que la funcibén
pGblica, los funcionarios y los empleados, son titula -
res de las diversas esferas en las que se dividen las
atribuciones del Estado; por lo mismo, el régimen juri-
dico de dicha funcién debe adaptarse a las exigencias -
que de las referidas atribuciones sean realizadas de -

una manera eficaz, regular y continua, sin que el inte-
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rés particular del personal empleado llegue adquirir im
portancia juridica para obstruir la satisfacciém del in

terés generai®’

La naturaleza juridica del acto creador de dichas—
relaciones se encuentra establecida, en la Ley Federal~
de los Tiabajadores al Servicio del Estado, reglamenta-
ria del apartado "B" del Articulo 123 de la Constitu -
cién Politica de los Estados Unidos Mexicanos; al consi
derar en los articulos 3 y 12, que el ingreso a la fun-
cién pGblica se realiza por un acto que, aunque tiene -
cardcter convencional, simplemente condiciona la aplica
ciém de un régimen legal a un caso individual, lo cual
significa que la legislacién mexicana considera esa re-
lacién juridica como un acto-unién, es decir, con los -
caracteres del estar formado por la concurrencia de las
voluntades del Estado que nombra y del particular que
acepta el nombramiento, y por el efecto juridico que -
origina dicho concurso de voluntades, que es, no el de
fijar los derechos y obligaciones del Estado y del em -
pleado, sino el de condicionar la aplicacidOn a un caso-
individual de las disposiciones legales preexistentes -
que fijan en forma abstracta e impersonal los derechos~
y obligaciones que corresponden a los titulares de los

diversos 6rgancs del Poder Pﬁblico?‘

El1 nombramiento puede ser el acto de wna voluntad-
(secretarios de Estade), o el de varias (Diputados Fede
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rales). En este Gltimo casco, recibe el nombre de elec
ci6n; pero su naturaleza juricica no es por eso distin
ta de la del nombramiento, ya que el concurso de todas
esas voluntades vieme a ser, como una unidad, la que de
termine el mismo efecto juridico que es producido por -

uwna 3ola voluntad’’

Los preceptos mencionados en e} pérrafo precedente
disponen que el empleado piblico presta sus servicios -
en virtud del nombramiento ¢ por figurar en las 1listas
de raya de trabajadores temporales, para obra determina
da o por tiempo fijo y que el nombramiento deberi conte
ner no todo el régimen a que estari sujeto el empleado,
gino Gnicamente los datos siguientes: el nombre, nacio-
nalidad, sexo, estado civil, y domicilio; los servicios
que deben prestarse; el caricter definitivo, interino,-
provisional, por tiempo Fijo o por obra determinada, -
del nombramiento; la duracién de la jornada de trabajo
el sueldo y demds prestaciones y el lugar en que han de

prestarse los servicios
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CAPITULO CUARTC

LA REFORMA ADMINISTRATIVA SU NATURALLZA Y SU DINAMICA

JURIDICA



4.1, ASPECTOS GENERALES.- Las cuatro secretarias -
con que el gobiermo mexicano despachaba sus asuntos al
surgir a la vida independiente, se convierten en dieci~
siete secretarias; dos procuradurias y el Departamento-~
del Distrito Federal, con mas de 800 entidades paraesta
tales al terminar el gobierno del Presidente Echeverria
después de un sinnumero de reformas, adiciones y reasig
nacién de competencias. Las Leyes de secretarias y de
partamentos de Estado de 1946 y 1958 son los intentos -

comprensivos por reformar el aparato burocratico.

sin embargo, no es sino hasta 1965, con la Comi -
sién de Administracidn Pablica, que el gobierno se avo-
ca al estudio y planteamiento sistemitico de la reforma
administrativa. Sus logros fueron limitados, presumi-
blemente por la animadversién de la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Pablico y el estabiecimiento de "Unida
des de Organizacién y Métodos", las cuales por la falta
de un instrumento legal que garantizard su accién como
unidades de cada titular, asf{ como la ausencia de un -~
apoyo decidido y de participacidn suficiente al mé&s al-
to nivel, ocasionaron que se les relegara, en la mayo -
ria de las ocasiones, al estudio de medidas menores y =~

generalmente aisladas.

La Comisién de Administracidén Puablica funciond de

1965 a 1970. Originalmente en ella se concibié la re=-
forma administrativa ligada estrechamente a la programa
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cién formal del desarrollo nacional que se pensé existi
ria en dicho sexenio. Este planteamiento inicial sefia
laba que toda reforma administrativa tenia que referir-
se a los programas sustantivos de gobierno, puesto que-
no se le concebia como un fin en si misma, pero ponia -
especinl énfasis en aquellos programas vinculados direc
tamente al lcgru de los objetivos de desarrollo economi
cO ¥y social que sSe sefialarian dentro del plan formal, -
que se pensaba, habria de establecer el Gobierno Fede -

ral.

En la definicién oficial de la reforma administra-
tiva empleada durante los dos primeros afios de vida de
la Comision, se seflalaba que "lo que se persegufa con=-
cretamente era elevar la capacidad administrativa de -
108 organismos plblicos" para que el gobierno pudiera -
realizar de la manera m&s eficiente posible la tarea -~
que le correspondia en la elaboracidn, la aplicacibn y

control de dicho Plan Nacional de Desarrollo®

L.as perspectivas de que existiese el Plan de Desa-
rrolly parecian promisorias, la Comisién de Administra-
ci6n Pablica adoptd como estrategia vincular la reforma
con la programacibn econbmica y social. As{ fue, como-
se concibi6 inicialmente el programa de reforma adminig
trativa como un capitulo del programa de Acciébn del Sec
tor Publico para el perf{odo 1966-1970, cuya elaboracién

se encomendé a la Comisibn Intersecretarial para la For
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mulacién de Planes Nacionales de Desarrollo Econbémico y
Social integrada por representantes de la Secretaria de
la Presidencia y la Secretaria de Hacienda y Crédito Ph
blico?

5in embargo, la alteracién de las priaridades an
bernamentales al final de 1968 impidié que de ahi{ en
adelante se contara con un apoyo decidido para institu-
cionalizar el proceso de reforma mas allad de lo realiza
do hasta ese momento. El que no se haya frustrado y
clausurado el esfuerzo que se habia inicicdo con tan
buenos auspicios en 1965, se debe sin duda a la visién
y responsabilidad de quien tuvo a su cargo en ese momen
to continuar con el programa de esas condiciones. La
directriz que se estableci6 entonces fue la de intentar
el maximo de a.ciones que se pudiesen realizar =sin can

tar con mayor apoyo de ahi en adelante,

En el afio de 1970 se convoco a una Treunién de tra
bajo para determinar las medidas que el gobierno habria
de establecer en el terreno de la reforma administrati-
va. Se escuché las opiniones de quienes tenian a su
cargo responsabilidades directamente vinculadas con la
tarea de reforma administrativa, as{ como de quienes ha
bian formado parte de la Comisién de Administracién Pa-
blica, y se decidid establecer de una manera institu -
cional y obligatoria, las Unidades de Organizacibn y Mé

todos en todas las dependencias del sector pablico y pa
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ra evitar cualquier obstacularizacién del proceso, se
implementé un decreto presidencial creando dichas unida
des de organizacién y las mismas Unidades s6lo podrfian
tener un efecto adecuado si se les enmarcaba dentro de
un mecanismo de participacién en el que estuvieran re-
presentados, tanto los titulares como las principaies =
unidades operativas de cada dependencia. Fue asi como
establecieron las Comisiones Internas de Administracién
El 28 de enero de 1971, por acuerdo prasidencial, se f£i
jaron las bases de la reforma administrativa del Ejecu-
tivo Federal para dicho sexenio, la Comisién de Adminis
tracién Pdblica fue sustituida por la Direccién Gene-
ral de Estudios Administrativos de la Secretaria de la
Presidencia para encargarse de la coordinacién de 1los
trabajos de reforma administrativa. Pocos dias des -
pués un nuevo acuerdo presidencial ordend establecer en
cada dependencia una Unidad de Programacién que permi-
tiera vincular las tareas de reforma administrativa con
los objetivos y metas, tanto de cada dependencia como
del sector pdblico en su conjunto. Con é&sto se did-
asi uno de los pasos mas importantes, dcsde el punto de
vista juridico, para el establecimiento de mecanismos-~

de renovacién permanente de las funciones publicas.

La decisién de iniciar la reforma administrativa--
era manifiesta, ya que "rompia rutinas burocraticas" vy
fomentaba "una actitud decidida para la innovacidn*.
Promovia la autocritica "para debilitar los mecanismos-
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de autoconservacién y autocomplacencia®, poniendo en =~
contacto a funcionarios de diversas dependencias y di -
versos niveles "rompiendo asi antiguas tradiciones insu
lares®. 3in embargo, el verdadero problema de la re -
forma administrativa, estribaba fundamentamente en que-
Asta fuege Gapaz de realizarse?

Con este marco de refencia y con las bases juridi-~
cas de los acuerdos mencionados, la Direccién General -
de Estudios Administrativos se di6 entonces a la tarea-
de elaborar las "Bases para el Programa de Reforma Admi
nistrativa del Poder Ejecutivo Federal, 1971-1976%, pu-
blicadas por la Secretaria de la Presidencia en 1971, -
estableciendo el Plan Global de Reforma. En &1 se pre
tendia garantizar que la revisién interna de cada insti
tucién o entidad pGblica se llevard a cabo tamando en
cuenta los c¢riterios y las medidas que, paralelamente -
se debian de intentar tanto a nivel de log sectores eco
némicos como de los sistemas generales de apoyo de la -
Administracién Pablica en su conjunto. Con ello, se -
buscaba evitar la dispersién y la duplicacién de esfuer
zos, asi como las acciones parcial o totalmente contra-~-
dictorias y afin anulatorias entre si.

El marco de referencia para el actual programa de
reforma, partid de la idea de que el Poder Ejecutivo -
cuenta ya, para el cumplimiento de las vastas tareas en
comendas al Estado, con un aparato burocratico consti -
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tuido por un complejo conjunto de érganos, los cuales -
estan estructurados, juridica y administrativamente, de
diversas maneras y bajo distintas denominaciones. MAs
que una tarea incremental pareceria requerirse de un es

Puerzo de coordinacién y aumento de productividad®!

4.2, NATURALEZA JURIDICA DE LA REFORMA ADMINISTRA=-
TIVA.~ En virtud de la versidn de la "Ley de Secreta ~
rias y Departamentos de Estado", que fué promulgada el
23 y publicada el 24 de diciembre de 1958, la Ffacultad-
de estudiar las reformas administrativas que requiere -
el sector pfiblico en su conjunto pasd de la Secretaria-
de Bienes Nacionales (cuyo nombre cambié a Secretaria -
del Patrimonio Nacional), a una nueva, la de la Presi -
dencia. Sin embargo, no fue sino hasta el 9 de abril-
de 1965 cuando se establecid en dicha Secretaria 1a Cg
misién de Administracién Pablica (CAP), integrada por
los Directores de Planeaciém, Gasto Pablico, Inversio -
nes y Consulta Juridica de la propia dependencia?’

Con este paso se marca el inicio del proceso ac -
tual de reforma que pretende obedecer a las siguientes=-
caracteristicas: constituir un proceso técnico y pro-~
gramAtico?“innovador, comprensivo?’permanente y de es =~
trategia flexible, tendiente a conseguir una resvuesta-
orgénico-adaptativa"he l1a maquinaria administrativa -
existente, ante las nuevas condiciones y problemas que
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plantea el nivel de desarrollo que.ha alcanzado el pais
en sus Gltimos 50 afios de estabilidad y crecimiento sos
tenido.

La reforma administrativa se orienta a hacer de la
Administracién Pablica wn organismo social de renova -
cién constante, por tanto, es esencial a la naturaleza-
juridica de la reforma administrativa la institucionalji
zacién de un proceso que se traduzca en una accién deli
berada y sostenida, interna a la administracién péblica
conducente a anticiparse a 103 cambios en gestiétn den
tro de la misma y a evitars el deteriore natural de 1las
respuestas o comportamientos en despliegue dentro de la
organizacién. Mas importante que realizar cambios es
cuidar que se sigan realizando en el futuro al ritmo de
las necesidades genuinas que los demanden®’

Por lo expuesto lineas arriba, es claro que en Mé-
xico la Administracién Pablica se caracteriza por su
constante desdoblamiento, que se manifiesta por la am~
plitud de su competencia y por el ntmero creciente de
las dependencias y entidades que la componen, asi como
por la existencia de una serie de medios de impugnacién
que el Derecho concede a los gobernados para preservar=
los de esa misma fuerza expansiva que amenaza con inva-
dir los mis disimbolos campos de la vida comunitaria.

En afios recientes se han establecido en las depen-
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dencias centralizadas y en las entidades paraestatales-
de mayor importancia, unidades de organizaciém y méto -
dos, de programacién y de administraciém, conforme al
programa de reforma administrativa del Gobierno Federal.

Desde 1965 se empezd a incluir en el presupuesto a
las organizaciones descentralizadas y a lps emprcsas Pl
blicas mas importantes. El alcance limitado de tas ac
ciones de reforma para la organizacién mis eficiente de
la Administracién, el mayor control de las dependencias
y entidades o la planificacién de sus actividades, oca-
sioné que en los aflos recién pasados la Administracién-
se caracterizari por una exagerada descoordinacién, un
control muy reducido por Costos de operacién despropor-
cionado respecto de los resultados obtenidos y por un

excesivo crecimiento del sector paraestatal.

La ineficiencia de l1a Administracién y los saidos-
deficitarios del manejo de los recursos pablicos hicie-
ron necesario que se optara por una nueva ley jue pusie
ra las bases para organizarla mis racionalmente, para -
modernizarla y adecuarla a las exigencias de un sistema
econdmico que se enfrentaba a las severas restricciones
que le imponia una superestiructura administrativa atra-
sada e ineficiente!®

El momento actual de reforma administrativa encuen
tra su fundamento, en la Ley Organica de la Administra-
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cién PGblica Federal, la cual Ffue publicada en el Dia -
rioc Oficial de la Nacitm el 29 de diciembre de 1976; el
mencionado ordenamiento tiene como antecedente mis inme
diato 1a Ley de Secretarias y Departamentos de Estado -
de 1956 y la Ley para €l Control por parte del Gobierno
Federal, de los Organismos Descentralizados y de las Em
presas de Participaciém Estatal de 1970.

Las Leyes de Secretarias y Departamentcs de Estado
tuvieron el propbsito de organizar a la Administracién-
centralizada, sefialando las dependencias que la integra
ban y organizandc la competencia de cada una de ellas.

En esas disposiciones se establecian los dos tipos
de dependencias qua habria previsto el Constituyente -~
por lc gue hace a la Administracién centralizada (Secrg'
tarias de Estado y Departamentos Administrativos) vy no
se hacia referencia alguna a las entidades paraestata-~
les.

El detalle de las funciones atribuidas a las Secre
tarias y Departamentos se realizaba en 103 reglamentos-
interiores que con tal fin expedia 21 Ejecutivoe Federal

Las leyes mencionadas fueron objeto de numerosas -
reformas para actualizar las funciones de las dependen-
cias, transformarlas o para crear otras mas,. Asi me-

diante reglamentos, decretos o acuerdos del Ejecutivo -
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Federal, se amplid el control de estas entidades en ma-~
terias tales como periodicidad de las sesiones de sus
consejos de administracién, adquisiciones del sector pd
blico, programacién de sus actividades, registro en el
padrén, contratos y obras pfiblicas y organizacién.

Sin cmbargo, en las leyes de Secretarias y Departa
mentos de Estado no se preveen mecanismos suficientes -
para vincular a la Administracién centralizada con la
paraestatal, que parecen ser dos elementos totalmente

inconexos.

Por su parte, en la nueva Ley Orgénica de la Admi-
nistracién Phblica Federal se advierte que su alcance
a3 restringido ya que s6lo se d4 énfasis al asrecto del
control y vigilancia, mas no se halla expresién sobre
108 variados aspectos en los que se manifiesta la orga-
nizacién y actividad paraestatales,

Por otra parte, en el texto original de la Consti-
tucibén vigente en nuestro pais no fue previsto el surgi
miento del sector paraestatal, que vendria a formarse
en la medida en la que el Estado incrementd su partici-
pacién en la actividad econémica y en la que fue posi
ble atender las funciones que el documento fundamental

le encomendd.

La trayectoria que ha observado la Constitucién se
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ha caracterizado por la incorporacién permanente de las
cuestiones que al paso del tiempo han cobrado relieve.
El andlisis del texto vigente de la Constitucién dara-
soporte a' la tésis de que la etapa que se ha iniciado
con la expedicién de la Ley Organica requerird que se
reforme la Carta Magna subsanando algunas omisiones,~
pPor 10 que hace a la Admiristracibén paraestatal.

Con esa limitacidém se encontrd el Ejecutivo Fede-
ral cuando envié a consideracién del Congresoc de inicia
tiva la Ley Organica y que debe ser concebida como un
paso adelante en el camino de modernizar y reformar a
la Administraciém Plblica. Es de esperar que en 1los
proximos aflos se promueva reformas a la Constituciétm y
también a la Ley Orgénica para que se contemple a la Ad
ministraciém Pablica camo un todo y para que la activi-
dad de sus mGltiples dependencias y entidades centrali-
zadas y paraestatales sea programada y esté sujeta a se
vero control?'

Como se desprende de lo expuesto, la Ley Orgénica
llegd tan lejos como se¢ lo permitieron los margenes que
imponia una Constitucién que d& escasos sefialamientos =~
en materia de la Administracién centralizada y que esg
omisa en cuanto a la paraestatal.

Este nuevo instrumento juridico expresamente abro-
ga a la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de
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1958 que por ende, cesa en sSu vigencia y deroga las
disposiciones de la Ley para el control por parte del
Gobierno Federal de los Organismos Descentralirados vy
Empresas de Participacién Estatal, que se opongan a lo
establecido en 41, Asimismo, resultan modificados -
otros instrumentos expedidos con anterioridad y que tam
bién se opongan a la Ley Orgénica.

Es claro que en la nueva ley se fusionan elementos
de la Ley de Secretarias y elemtnos de la Ley para el
Control en su intento, que en modo alguno puede ser ca-
lificado de codificador, de unir en un sélo cuerpo le=-
gal las disposiciones fundamentales que regulan a la Ad
ministracidén centralizada y paraestatal.

Al mismo tiempo se introducen inncvaciones de im-
portancia en cuanto a establecimiento y transformacién-
de dependencias, reasignacién de funciones y creaciém -
de otras mas, acuerdos colectivos, desconcentracién, or
ganizacién de la Administracién por sectores y celebra-
cién de convenios de coordinacién con los gobiernos lo-
cales”’

4.3, CORDICIONES LEGALES PARA EL FUNCIONAMIENTO DE

LA ADMINISTRACION PUBLICA.- En los términos de los arti
culos lo., 20., Jo., 40., 50., ¥y 80., de la Ley Organi-
ca de la Administracién Pablica Federal, la Administra-
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cién POblica estd formada por la centralizada y per 1la
paraestatal. A su vez, la primera de ellas se integra
con la Presidencia de la Repablica, las Secretarias de
Estado, los Departamentos de Estado y la Procuraduria =
General de la Repfiblica; en tanto que la paraestatal se
forma con organismos descentralizados, empresas de par-
ticipaciétn estatal y fideicomisos pablices.

Una de las innovaciones importantes €S la yue se
consigna en el articulo 80. que establece que "podrin -
crearse oficinas que dependan de la Presidencia directa
mente"’’ Con base en ese articulo se han establecido -
unidades en materia de estudios administrativos, rela -
ciones puablicas y difusién, y asuntos juridicos, ademas
de otras de caréicter técnico y asesorial. AGn cuando~
el legislador no hace mencién alguna al respecto, debe-
interpretarse que la Secretaria Privada del Presidente-
y el Estado Mayor Presidencial también serdn oficinas -

similares a las previstas en la ley,.

Conforme a la Ley Orgdnica, se transforma la orga-
nizaciéon de la Administraciém Centralizada; se crean -
las Secretarias de Programacién y Presupuesto, Asenta =~
mientos Humanos y Obras PGblicas, de Agricultura y Re-
cursos Hidraulicos, de Comercio y de Patrimonioc y Fomen
to Industrial. La ley crea también el Departamento de
Pesca. Par 1o anterior, fue preciso transformar o su-
primir dependencias que existian bajo la vigilancia de
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1a Ley de Secretarias, como son los casos de la de Ha-
cienda y Crédito Pablico, Patrimonio Nacional, Presiden
cia, Obras PGblicas, Industria y Comercio, Agricultura-
y Ganaderia, Recursos Hidr&ulicos y Marina.

Para la creacidn y transformaciém de dependencias-
centralizadas se tuvo en cuenta el criterio de organi -
sar a la Administracién por sectores, é€sto es, identifi
cando las funciones, agrupandolas por grandes programas
y atribuyéndoselos a entidades que asi conocerian de
@llos en su integridad. Con w. inventario y agrupa -
cién de funciones se respondia a la necesidad de agili-
#ar la toma de decisiones, de evitar la duplicidad y de
responsabilizar con precisién a la dependencia competen
te de la marcha de 08 asuntos de su competencia o cono
cimiento.

S

Aunque practicamente la reasignacién de funciones-
involucrd a todas lag dependencias centralizadas se ~
aprecia que fue de mayor importancia para las Secreta -
rias que forman el ala econdmica y financiera del Go -

bierno

Es pertinente conocer de una manera precisa, los -
lineamientos de las atribuciones generales para el fun-
cionamiento sectorial de las dependencias y entidades -
de la Administracién POblica Federal, las cCuales se en-
cuentran establecidas en la Ley Orgdnica de la Adminis-
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tracién POblica Federal.

A continuacién se sefialan dentro de la Presidencia

de la Replblica, las funciones del Titular del Ejecuti-~

vo Federal de las Secretarias de Estado y de los orga -

nismos paraestatales:

a) Titular del Ejecutivo Federal.

Formulard las directrices y los planos de desarro -
1llo econtmico y social (LPGGPF. Art, 4),
Establecerd planes de Gobierno directamente o a tra
vés de la dependencia competente. (LOAPF. Art.9).
Establecerd directamente o a través de las dependen
cias competentes, las politicas, prioridades y res-
tricciones con base en las cuales las dependencias-
Y entidades de la Administracién Pablica Centrali-
zada y Paraestatal, conducirdn sus actividades.(LOA
PF. Art. 9).

CoordinarA, compatibilizard y actualizari los Pro -
gramas Globales de Reforma Administrativa. (A.16-IV
74) .

Podra convocar reuniones de Secretarios de Estado y
Jefes de Departamentos Administrativos que no inclu
yan la totalidad del Consejo de Ministros, para de-
finir y evaluar la politica del Gobiernmo en mate -
rias que sean competencia concurrente de varias dew

pendencias o entidades. (LOAPF. Art. 6).
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10.~

11.-

Podrd constituir comisiones intersecretariales, pa-
ra el despacho de asuntos en que intervengan varias
Secretarias de Estado o Departamentos Administrati-
vos, asi como entidades paraestatales cuando se tra
te de asuntos relacionados con su objeto. (LOAPF., -
Art. 21).
ContarA con unidades para estudiar y promover modi-
ficaciones a la Administracién Pablica y coordinar-
y evaluar su ejecuciém, asi como para coordinar -~
Areas que considere prioritarias. (LOAPF, Art.8).
En casos extraordinariocs o cuando exista duda sobre
la competencia de alguna Secretaria de Estado o De=-
partamento Administrativo para conocer de un asunto
determinado, resolverad por conducto de la Secreta ~
ria de Gobernaciém, a qué dependencia corresponde -
el despacho del mismo. {LOAPF MArt. 24).
Autorizara por conducto de la Secretaria de Progra-
maciédn y Presupuesto, la participacibn estatal en
las empresas, asociaciones civiles o mercantiles, -
ya sea en su creacidn, para aumentar su capital o
patrimonio, o adquiriendo todo o parte de éstos, -
(LPCGPF, Art. 8). "
Autorizard la constituciom de fideicomisos, por con
ducto de la Secretaria de Programacién y Presupues-
to (LPCGPF, Art. 9)
Establecera, por conducto de la Secretaria de Pro -
gramacisn y Presupuesto, las normas generales a que
se sujetaran las garantias que deban constituirse a
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12.-

13.-

14.-

15.~

favor de las diversas dependencias y entidades en-
los actos y contratos que celebren., (LPCGPF, -
Art. 21)

Determinard agrupamientos de entidades de ia Admi-
nistracién Pablica Paraestatal por sectores defini
dos, a efecto de que sus relaciones, en cumplimien
to de las disposiciones legales aplicables se rea-
licen a través de la Secretaria de Batado o Depar-
tamento Administrativo que en cada caso designe cg
mo coordinador del sector correspondiente. {LOAPF,
Art. 50).

Podra designar, cuando corresponda al Gobierno Fe-
deral, al Presidente o Miembros de los Consejos, -
Juntas Directivas o equivalentes de las entidades.
(LOAPF. Art. 52).

Podr& designar, en los casos que proceda, a los -~
funcionarios que ejerzan las facultades derivadas-
de 1la titularidad de acciones que formen parte del
capital social de las entidades. (LOAFF. Art. 153)
Podra convenir con los Gobernadores de los Estados
de la Federacit6n, la prestacién de servicios publji
cos, la ejecuciébn de obras o la realizaciédn de -
cualquier otro proposito de beneficio colectivo, a
fin de mejorar los servicios, abatir costos o favg
recer el desarrollo econbmico y social de las pro-

pias entidades federativas. (LOAPF. Art. 22).

b} Secretaria de Programacibn y Presupuesto:
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.-

2,-

Recabard los datos y elaborara con 1la participacién
de 1los grupos sociales interesados, los planes na =
cionales, sectoriales y regionales de desarrollo =
econémico y social y el plan del gasto pfiblico. -
(LOAPF, Art. 32, Frac. I).

Por disposicidn del C. Presidente de la Rep(iblica -~

la Secretaria de Programacién y Presupuesto:

2.1. Autorizard que los fondos y pagos correspon -
dientes a las entidades incluidas en el Presu-
puesto de Egresos de la Federacién, se manejen
temporal © permanentemente de manera centrali-
zada en la Tesoreria de la Federaciétm. (LPG, -
Art. 27),

2.2. Autorizard la participacién estatal en las em-
presas, sociedades, asociaciones civiles o mer
cantiles, ya sea en su creacién para aumentar-
su capital o patrimonio o adquiriendo todo o
parte de éstos, (LPCGPF. Art. 8).

2.3, Autorizara la constituciédn de fideicomisos., -~

(LPCGPF. Art. 9).

2.4, Dispundr& la préictica de auditorias externas a
las entidades de la Administracién PGblica Fe-
deral. (LPCGPF. Art., 32, Frac. XIIl).

Las actividades de programacién, presupuestacién, -

control y evaluacién del gasto p@blico federal, es-

taridn a cargo de la Secretaria de Programacién y =
Presupuesto, la que dictard las disposicicnes pro=-
cedentes para el eficaz cumplimiento de sus funcig
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10.~-

nes, (LPCGPF, Art. 5)

PlanearaA, autorizard, coordinara, vigilard y evalua
rA 1l0s programas de inversiédn pGblica de las depen-
dencias de la Administracién Paraestatal. (LOAPF. -
Art. 32, Frac. VI).

Establecerd las normas generales a que se sujetardn
las garantfas que deban constituirse a favor de las
diversas dependencias y entidades en los actos y
contratos que celebren. (LPCGPF. Art. 31).
Autorizard los catilogos de cuenta de las entidades
(LPCGPF. Art. 39).

Llevard y consolidari la contabilidad de la Federa-
¢ién y del Departamento del Distrito Federal y ela-
borard la Cuenta Pfiblica. {LOAPF. Art. 32, Frac. =
viIiI).

Girard las instrucciones sobre la forma y téminos-
en que las entidades deban llevar sus registros au-
xiliares y contabilidad y, en su caso, rendirle sus
informes y cuentasz para fines de contabilizacién y
y consolidacién. Asimismo, examinard peribddicamen
te el funcionamiento del sistema y los procedimien-~-
tos de contabilidad de cada entidad y podri autori-
zar su modificacién o simplificacién. (LPCGPF. Art.
42).

Intervendra en las adquisiciones de toda clase. -
(LOAPF. Art. 32, Frac. XV).

Intervendri en los actos o contratos relacionados -
con las obras de construccibm, instalacién y repara
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11.~

12,~

13.=

14~

cién que se realicen por cuenta de las dependen -
cias y entidades., (LOAPF. Art. 32, Frac. XVI).
Vigilard y controlard financiera y administrativa~
mente la operacién de las entidades que manejen, -
posean o exploten bienes o recursos naturales de
l1a nacién que no estén encomendados o subordinados
a otra dependencia. (LOAPF. Art. 32 Frac. XII).
Propondri al Ejecutivo Federal la modificacién o
disolucidn de los fideicomisos que as{i convengan -
al interés pablico. (LPCGPF. Art. 9),
Proporcionard informes, datos y la cooperacidn téc
nica que solicite otra Secretaria de Estado o De-
partamento Administrativo. (LOAPF. Art. 25).
Aplicari e interpretari para efectos administrati-
vos, lia Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto =
Pablico Federal. (LPCGPF. Art. 1 vy 12}).

¢) Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico.

El Ejecutivo Federal y sus dependencias sélo po-
dran contratar financiamientos a través de esta Se
cretarfa. {LPCGPF. Art. 17).

Concertari y contratari, segtin se trate, del Go-
bierno Federal o de las entidades, créditos para -
financiar programas incluidos en sus presupuestos-
que previamente hayan sido aprobados por la Secre-
taria de Programacién y Presupuesto. (LPCGPF. Art.
10}. 93



3.~

a.-

Autorizari a las entidades para gestionar y contra-
tar financiamientos. (LGDP. Art. 4, Frac. IIl).

No podri autorizar financiamientos a entidades cu-
yas obligaciones excedan a su capacidad de pago -
(LGDP. Art. 15).

Conocers por conducto de la dependencia encargada -
de la coordinacién del sector correspondiente, los
proyectos y programas de actividades que requieran~
financiamiento debidamente aprobados por la Secreta
ria de Programacién y Presupuesto, para determinar-—
las necesidades financieras de los Estados.(LGDP, ~
Art. 11}.

SerA la fideicomitente Gnica del Gobierno Federal.
(LOAPF. Art. 49).

Llevard el registro de las odbligaciones financieras
constitutivas de la deuda piiblica que asuman las en
tidades. (LGDP, Art. 27).

Supervisard el manejo que hagan las entidades de re
cursos provenientes de financiamientos contratados,
y podrd coordinarse para ello con la Secretaria de
Estado o Departamento Administrativo a que corres -
ponda el sector respectivo. (LGDP. Art. 7).

Cuidari que los recursos procedentes de financia -~
mientos se destinen a la realizacién de proyectos,-
actividades y empresas que apoyen los planes de de-
sarrollo, que generem ingresos para su pago o se
utilicen para mejorar la estructura del endeudamien
to. (LGDP. Art. 4, Frac. IV).

94



10.~

1).-

12,

13.-

14 .~

Supervisari en forma permanente el desarxrollo de
los programas de financiamiento aprobados y la ade
cuada estructura financiera de las entidades acre-
ditadas. (LGDP. Art. 4, Frac. V).

Vigilarid que la capacidad de pago de las entidades
sea suficiente para cubrir puntualmente 103 compre
misos que contraigan con financiamiento. {IGDP. -~
Art. 4, Frac, VI).

Vigilari que se hagan oportunamente 10s pagos de
capital e intereses de los créditos contratados -
por las entidades. (LGDP. Art. 4, Frac. VII).
Revisard e. monto de las partidas que 1las entida-
des destinen para satisfacer compromisos derivados
de financiamientos, para que se incluyan en el Pre
supuesto de Egresos de la Federacién. (LGDP, -
ATt. 16).

Recabard la autorizaciém previa da 1a Secretaria o
Departamento Administrativo encargado de la coordi
nacién del sector correspondiente para la integra-
cién de los Comités Técnicos de Fideicomisos en
103 que designarid un representante cuando mencs. -
(LOAPF, ATt. 49).

d) Dependencias Centralizadas,

Los titulares de las Secretarias de Estado y de
los Departamentos Administrativos ejercerdn 1los-
asuntos de su competencia por acuerdo del Presiden
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2.~

te de 1la Reptiblica. (LOAPF. Art. 1l1).

Conducirdn sus actividades en forma programada con
base en politicas, prioridades y restricciones esta
blecidas por el Presidente de la Repfiblica, directa
mente o a través de sus dependencias. {LOAPF. Art.
9).

Formularin en los asuntos de su competencia, los =~
proyectos de leyes, reglamentos, decretos, acuerdos
y 6rdenes del Presidente de la Repéblica. (LOAPF. -
Art, 12), y cuando los expida el Presidente de 1a
Replblica, seriAn fimmados por el Secretario respec-
tivo. (LOAPF. Art. 13).

En los asuntos de la competencia de dos o mis Secre
tarias, serén refrendados por todos los titulares -
de las mismas. (LOAFF. Art. 13).

Proporcionarin informes, datos y la cooperacibén téc
nica que solicite otra Secretarfia de Estado o Depar
tamento Administrativo. (LOAPF. Art. 25).

Contarin con una unidad encargada de planear, pro -
gramar, presupuestar, controlar y evaluar sus acti-
vidades respecto al gasto p@biico. (LPCGPF. Art. 7)
sérén quienes lleven las relaciones de las entida -
des agrupadas bajo la coordinacién de su sector, -
con el Ejecutivo Federal. (LOAPF. Art. 50},
PYlanearin, coordinarin y evaluarin la operacién de
las entidades en el sector de su coordinacién. (LO~
APF. Art. 51).

E1l coordinador del sector planeard, coordinard Yy

96



10.-

1l.-

2.~

13,~

14.-

evaluarid la operacién de las entidades correspon -~
dientes, orientari y coordinarA la planeacién, pro
gramacién, presupuestaciédn, contro y evaluaciém de
gasto, para presentarlo a la Secretaria de Progra-
macién y Presupuesto (A. 17~I-77).

Someterin a consideracién del Ejecutivo Federal -
las medidas administrativas requeridas para instru
mentar la coordinaciém de las entidades. (A. 17-I-
M.

PodraA designar en los casos que proceda y cuando -
no 1o haga el Ejecutivo Federal, a los funciona =~
rios que ejerzan lar facultades derivadas de la ti
tularidad de las acciones que formen parte del ca-
pital social de las entidades agrupadas en el sec-
tor respectivo. (LOAPF. Art. 53).

Presentarin ante la Secretaria de Hacienda y Crédi
to Plblico, con la aprobacién previa de la Secreta
ria de Programacifn y Presupuesto, los proyectos y
programas de las entidades que requieran financia-
miento. (A. 17-I-77).

vigilara el cumplimiento de los presupuestos y pro
gramas anuales de operacién, revisando las instala
ciones, sistemas y proceimientds de trabajo y pro
duccién en las entidades. (A. 17-1-77).

Vigilarn la utilizacidn de los recursos provenien
tes de financiamientos autorizados a las entidades
con la intervencién de la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico. (LGDP. Art. 26), (A. 17-1-77).
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15.~

16.-

17.-

18.-

19.~

Podrdn formar parte de las comisiones intersecreta
riales, para el despacho de asuntos de competen
cias concurrentes. (LOAPF. Art. 21).

Elaboraran sus anteproyectos de presupuesto con ba
se en 108 programas respectivos y los remitirdn a
1a Secretaria de Programacién y Presupuesto de -
acuerdo a las normas, MONtos y plazos que cstablez
ca el Ejecutivo por medio de esta Secreta~ia. (LPC
GPF. Art. 17).

El monto de las partidas destinadas para satisfa -
cer compromisos derivados de financiamientos seri-
revisado por la Secretaria de Hacienda, a efecto -
de que incluyan en el Presupuesto de Egresos de la
Federacién. (LGDP. Art. 16).

Informarin a la wecretaria de Programacibn y Presu
puesto antes del dia (ltimo de febrero de cada afio
el monto y caracteristicas de su deuda pblica flo
tante © pasivo circulante al fin del aflo anterior,
(LPCGPF. Axrt. 28).

Informaran, a peticibén de cualquiera de las Céma -
ras (diputados o senadores), a través de sus titu-
lares cuando se discutan leyes o asuntos de su in-
cumbencia. (LOAPF. Art. 23).

e) La Administracién Paraestatal.

En los articulos 49, 50, 51, 53 y %4, el legisla -

dor faculta al Presidente de la RepGiblica para crear -
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gectores administrativos, agrupando a las entidades pa-
raestatales, de modo que las Secretarias y Departimen =
tos actien como cabezas de sector. Las dependencias -
centralizadas tendran a su cargo la coordinacién, pla -
neacién y evaluacién operativa de las entidades de la
Administracién Paraestatal.

De ésta forma los 6rganos cabeza serin el puente =
entre el Jefe del Ejecutivo y el sector paraestatal, re
duciendo drAsticamente la responsabilidad directa de co
nocer, resolver y decidir la marcha de todes y cada uno
de es0s entes. De esta manera se introduce una refore
ma importante, ya que el Jefe de la Administraciém po-
draA avocarse en mayor medida a la atencién de las cues-

tiones prioritarias del pais.

Por otra parte, la reorganizacién sectorial permi-
tird que la Administracién paraestatal sea un reflejo -
fiel de la centralizada, ésto es, que todos sus elemen-
tos integrantes coincidan con las piezas fundamentales-
de la mencionada en primer término. Con una er‘'ructu-
ra sectorial se podri avanzar mas rapidamentc en la -
identificacién y formulaciétdn de los grandes programas y
planes del Gobierno Federal.

Para que la coordiracién que se postula sea facti-
ble y dado que existe un cmulo de uistédculos juridicos

para que las directrices coordinadoras puedan darse por
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la via impetariva, seri preciso que los Secretarios y -
Jefes de Departamento pasen a Formar parte de los Orga-
nos de Gobierno interno de las entidades paraestatales.
En consecuencia, en la representacidn del Goberino ante
las asambleas, consejos y érganos superiores, tendridn -
que participar las cabezas de gector y ejercer los dere
chos y facultades que cc deriven de las acciones y par-

tes sociales que posea.

De igual manera habrid que hacer en cuanto a la in~
tegracién de los comités técnicos de los Ffideicomisos -
piblicos.

Al efecto, los primeros esfuerzos se orientaron ha
cia el andlisis del objeto que se seflald a las entida -
des paraestatales y hacia su clasificacién sectorial, -
de modo que pudiera instrumentarse la participaciém de
los 8ecretrios y Jefes de Departamentos en los Organos--
internos. La tarea de esos funcionarios seri esforzar
se para que se tomen dicisiones que se apeguen a los 13
neamientos programiticos del Gobiermo de la RepGblica.

Esta podri ser la participacién de los mencionados
funcionarios, ya que la presencia de los particulares -
en entidades paraestatales dentro de un sistema de eco-
nom{a mixta, ocasiona que el Gobiernc no siempre tenga-
posibilidad de utilizar el expediente coactivo e impera
tivo y que deba concurrir en plano igualitario en el -
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proceso interno de toma de decisiones de esos entes

Conforme a 1o expuesto, podemos sefialar de maneva-
general y de acuerdo con la LOAPF. y del A. de 17-1-~77,
el funcionamiento del sector paraestatal en la Adminis-
tracién pablica Pederal en los siguientes términos.

Entidades Paraestatales.

1.- Conducirdn sus actividades en forma programada con
base a las politicas, prioridades y restricciones -
establecidhs directamente por el Presidente de 1a
Reptiblica o a través de las dependencias competen -
tes. (LOAPF. Art. 9).

2.- Se agruparin por sectores a efecto de que sus rela-
ciones con el Ejecutivo Federal se realicen a tra-
vés de las Secretarias de Estade o Departamentos Ad
ministrativos correspondientes, sin modificar au
perscnalidad juridica o patrimonio, ni las relacio-
nes con sus trabajadores o terceros. {LOAPF. Art.-
50), (A. 17-1-77).

3.- El Presidente o miembros de sus Consejos, juntas di
rectivas o equivalente, podridn ser designados por
el Presidente de la RepGblica, cuando corresponda~
a2l Gobierno Federal. (LOAPF. Art. 52).

4.- Los funcionarios que habran de ejercer las faculta=-
des que implique la titularidad de las acciones que
formen parte de su capital social, en los casos que
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5~

proceda, podrin ser designados por el Presidente de.
la Repftiblica. A Falta de dicha determinacién, el
titular de la Secretaria o Departamento a que co -
rresponda la coordinacién del sector respectivo, ha
r& esta designaci6tn. (LOAPF. Art. 53).

La participacién estatal de las empresas, socieda ~
des o asociaciones civiles o mercantiles, ya sea en
sSu creacibn, para aumentar su capital o patrimonio-
0 adquiriendo todo o parte de éstos, serA autoriza-
da por el Presidente de la Repidbdlica por conducto -~
de la Secretaria de Programaciémn y Presupuesto. -
(LPCGFF. Art. 8)

Contarin con una unidad encargada de planear, pro =
gramar, presupuestas, controlar y evaluar sus acti-
vidades respecto al gasto pfiblico. (LPCGPF. Art.7).
Podrin integrarse, en asuntos que asi lo requieran,
a las Comisiones Intersecretariales. {LOAPF. Art.-
21).

Proporcionarin a las demés entidades de su sector -
la informacibn y datos que les soliciten. (LOAPF., -
Art. s4).

Elaboraran sus anteproyectos de presupuestos anua -
les con base en los programas respectivos y los re-
mitirdn a través y con la conformidad de su coordi-
nador de sector, a la Secretaria de Programacitn y
Presupuesto de acuerdo a las normas, montos y pla -
z0S que establezca el Ejecutivo pox medio de esta -
Secretaria. (LOPCGPF. Arts. 6 y 17).
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10.~-

1) .-

12~

13.-

14.-

15 .~

16.~

Presentarin sus anteproyectos de presupuestos anua
les con la conformidad del coordinador del sector-
respectivo y sus modificaciones en su caso, oportu
namente a la Secretaria de Programacién y Presu -
puesto para su aprobacién. (LPCGPF. Art. 24).

8610 podran contratar financiamiento com la autori
zaciém previa de la Secretaria de Hacienda. (LGDP.
Art. 17).

Presentaridn a la Secretaria de Hacienda y Crédito-
Plblico sus estados financieros y la informacién -
adicional para determinar su capacidad de pago y
el motivo del gastos que se pretenda financiar con
recursos del crédito. (LGDP. Art. 20).

Los titulares comunicarin a la Secretaria de Ha =
cienda los movimientos y datos en los Ffinanciamien
tos contratados. {LGDP. Axrt. 28).

Proporcionaran a la Secretaria de Hacienda todo ti
po de informacidédn para la vigilancia de la aplica~
cién de los recursos obtenidos por financiamiento.
(LGDP. ATt., 23).

sSus fondos y pagos, de asi disponerlo el Presiden-
te de 1a Reptiblica, podrin ser manejados temporal-
mente o permanente en forma centralizada por la Te
soreria de la Federacién. (LPCGPF. Art, 27).
Quienes efect@en gasto pablico federal estaran -
obligados a proporrionar 2 la Secretaria de Progra
macién y Presupuesto, la informacién que les soli-
cite y a permitirle a su personal y al del coordi-
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17.-

18.-

19 -

20.~

21.-

22.-

nador de su sector la pridctica de visitas para 1la
comprobacién de las obligaciones derivadas de esta
ley. {LPCGPF. ATts. 6 y 37).

Suministraridn a la Secretaria de Programacién y
Presupuesto y al coordinador de sector, con la pe-
riodicidad que la Secretaria determine, la informa
cién presupuestal contable, financiera y dz2 otra-
indole que requiera, (LPCGPF, Arts, 6 y 41).
Llevarin los registros de los financiamientos con=-
forme a 1o seflalado por la Secretaria de Hacienda,
(LGDP. Art. 23).

Prestarin facilidades al personal de la Secretarfa
de Hacienda que acuda a comprobar la debida contra
tacién, aplicaciédn y manejo de la deuda. (LGDP. -~
Art. 25.)

El monto de las partidad destinadas para satisfa -
cer compromisos derivados de FPinanciamientos seri-
revisado por la Secretaria de Hacienda. (LGDP. -
Art. 16).

Informarin a la Secretaria de Programacién y Presu
puesto antes del dfa ditimo de febrero de cada aflo
el monto y caracteristicas de su deuda publica Fflp
tante o pasivo circulante al fin del afioc anterior,
(LGDP. Art. 28).

Inrormmaran, a peticién de cualquiera de las Cama -
ras (diputados o senadores), a través de sus direc
tores cuando se discutan leyes o asuntos de su in-
cumbencia. {LOAPF. Art. 23).
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Con estos lineamientos enmarcados en la legisla -
¢ién positiva de nuestro pais, se pretende estructurar-
y actualizar el complejo embrollo administrative que se
ha creado en nuestro pais. Por esta razbdn, a partir -
de estas estructuras juridicas, politicas y directivas-
se puede hablar de los mecanismos bisicos para la obten
cién de tantos propésitos de la reforma administrativa-
en México, que sin duda, representan el esfuerzo mate -
rializado por hacer mAs 4gil y dinémica a la burocracia
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CAPITULO QUINTO

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES



1.~ A través de todos los periodos vivenciales del
hombre, ha existido la preocupacién constante de lograr
una mejor adaptacidén del mismo con relacién al medio na
tural que le rodea; por tal motivo, en el transcurso -
del tiempo, el ser humano ha temnido la necesidad de con
juntar los intereses colectivos o grupales de comdn -
acuerdo, instrumentando procesos de ordganizacidn parsa
el logro de sus propésitos.

2.- Considerc que el hombre por su naturaleza ra-
cional y por ende, social, siempre ha tendido a inte =
grarse en grupos. Este fenémeno implica que en la ac-
tualidad se recurra a dos conceptos fundamentales sin -
los cuales es ininteligible la anterior afirmacidén; Cul
tura y Sociedad; la importancia del aspecto cultural se
d4 en la medida en que ésta le proporciona a la humani-
dad el conocimiento y las técnicas para su superviven -
cia; la sociedad estd constituida por individuos vincu-
lados entre si, coriginando grupos interconectados y -~
superpuestos. Por tal motivo han surgido una serie de
formaciones sociales reflejadas en instituciones buro -
cratizadas y producto de estas formaciones afluye la =
administracién pfblica.

3.~ Es importante seflalar, que dentro de nuestra -
sociedad todos estamos inmersos en el problema burocri-~
tico que vive la administraciém pblica, directa o in -
directamente! o< posible que 1a solucién a este probdble-
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ma sea muy compleja, sin embargo seria conveniente que-
cuando menos los que forman parte directa de esa gran -
masa llamada burocracia, actuen de una manera coherente
y con conocimiento de causa, en la consecusién, canali-
zacién y ejecucidén de los problemas propios que les -
estidn encomendados,

4.~ El1 pancrama histérico de la administracién -
pdblica en nuestro pais, nos indica cémo desde sus ini-
cios se ha tratado de actualizar permanentemente el apa
rato burocrdtico de nuestro Estado, pero considero que-
103 esfuerzos realizados por lograr una estabilidad ad-
ministrativa, han aido lentos con relacién a las necesi
dades de nuestro pueblo, esto ha ocasionado que en la -
actualidad tengamos problemas ancestrales dentro del -~
aparatc burocritico.

5.~ La modalidad que ha adquirido México en cuanto
a la organizacién administrativa, es principalmente la-
centralizada, Esto nos permite reflexionar en torno -
al sistema de administracién pblica que se ha citado;-
a la cabeza de la organizacién burocritica de nuestro -~
pafs, se encuentra el Presidente de la Rep@blica, al -
cual se le ha conferido un doble caricter, el de repre-
sentante Politico y el de Administrative; en cuanto al-
cardcter administrativo el representante del Estado Me-~
xicano actua en raz6n de las facultades que le otorgan-

las leyes de nuestro pafs, para realizar la funcifn -~
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piblica, auxiliindose para esta actividad de los Secre-
tarios de Estado, quienes por delegacién tambien se les
confiere este doble caricter,

6.- Los organismos descentralizades son institu -
ciones que surgen como entes de apoyo a la organizacidén
administrativa; estimo que el fin pdblico debe ser ca -
racter{stica esencial de éstos, ya que en realidad -
muchos de ellos reportan percepciones y éstas deben ser
destinadas a este fin, porque de lo contrario pondrian-
en entre dicho la fundamental esencia pfiblica del Esta-
do.

7.~ Entiendo a la Administracién PdGblica como una-
de las mds complejas instituciones sociales que ha crea
do el ser humano, por esta razén se sienten sus efectos
en los mAs disfmbolos rcampos de la vida social, esto -
hace que en todos los Ordenes de la burocracia se ing -
trumenten medidas tendientes a comprender objetivamente
este problema, sin embargo es pertinente sezfialar que en
l1a medida en que 10s instrumentos gsean interpretados y-
aplicados racionalmente se har& llegar benéficamente -
su reflejo a todos los medios del orden social, de lo -
contrario afn cuando sigan creando medidas de esta na -

turaleza, no haradn mis que hacer compleja esta activi

dad, deteniendo e impidiendo €l desarrollo social en
todos los Ordenes del Estado.




8.~ Nuestra Constitucién establece para el ejerci-
cio de la soberania al poder Ejecutivo, Legislativo y -
Judicial, cada uno de ellos con la competencia corres -
pondiente, sefialando una labor de colaboracién y de -
control reciproco, asf{ como también, l1la distribucién de
funciones diferentes. Entendemos a la Administraciém-
Padblica como el conducte por medio del cual, el poder -
Ejecutivo obtiene su materializacién; ya que su propé -
sito es la satisfaccién de los intereses de la colecti-
vidad. La funcidén administrativa es la actividad que-
el Estado realiza bajo un érden juri{dico y que consiste
en la ejecucién de los actos materiales que determinan-
situaciones juridicas para casos individuailes.

9.~ La Administracién Pdblica como ente del Esta -
do, exterioriza la voluntad de éste por conducto de las
personas fisicas que forman e integran la funcidén admi-
nistrativa; considero que esta funcién se da propiamen-
te por la burocracia, asi también se deb sefialar que -
las personas fisicas pueden ir v+ .ando sin que se afec
te la continvidad del érgano administrativo.

10.~ En México han sido varios los intentos por -
adecuar y actualizar el aparato burocritico. de los -
cuales 1os mas recientes han aido, las leyes de Secre -
tarias y Departamentos de Estado de 1946 y 1958, sin -
embargo , no es sino hasta 1965, con la Comisién de Ad-

ministracién Pablica, que el gobiernou se avoca al estu~
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dio y planteamiento sistemadtico de la reforma adminis =
trativa, recibiendo un impulsc decidido en el afio de -
1971 en el que por acuerdo presidencial se fijan las ba
ses juridicas de la reforma administrativa para el eje-
cutivo federal, proceso que concluye en una etapa con -
la promulgacién y publicacién de la Ley Orginica de la-
Administracién Pdblica Federal.

11.- La Reforma Administrativa deberia tener como -
propdsito el instrumentar medidas que tiendan a evitar.
1a dispersién y la duplicacidn de esfuerzos, asi como -
las acciones parcial o totalmente contradictorias y atn
anulatorias entre si.

12.~ E1 programa de Reforma Administrativa se orien
ta a hacer de la administraciém ptblica un é6rgano so -
cial de renovacidén constante, tendiente a la institu -
cionalizacién de un proceso deliberado y sostenido, con
ducente a anticiparse a los cambios en gestién dentro -
de la misma y a evitar los problemas que se presenten -
dentro del marco de la organizacién pfiblica administra-
tiva. Por tanto, hay que cuidar que se sigan dando -
cambios al ritmo de las necesidades sociale3 que los -

demanden.

13.- La nueva Ley Orginica de la Administraciémn Pé-
blica Federal, incerta en su texto reformas importantes
en el contexto de la administracién ptblica; estable -
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ciendo y tranformando dependencias, reasignando fun -
ciones y creando otras mds, elaborando acuerdos colecti
vos, desconcentrando la administracién por sectores y -
celebrando convenios de coordinacién con los gobiernos-
Egtatales.

14.- Dentro del contexto general de reforma adminig
trativa, la serie de disposiciones legales que se han -
instrumentado, tienden a responder a los requerimientos
de regulacibén y control que se deben de dar dentro del-
proceso administrativo, haciendo m&s 4gil el entorno -
burocritico en beneficio de la sociedad de nuestro -

pais.
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