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INTRODUCCION

La Administracién Pablica como actividad, es conocida por la mayorla de
los ciudadanos. Sip embargo, muchas veces se le identifica sélo con el Poder Eje
cutivo, concretamente con el Presidente de ls Reputblica, esta afirmacién es par-
cialmente cierta. La Administracién Publica, si bien es cierto, se estructura y or
ganiza bajo el mando del Jefe del Ejecutivo, pero su actividad es tan amplia, que
en ocasiones no meditamos st dimensién y trascendencia, la ci:cunscribim_os sim-
.plemente al 4rea de las Secretariss de Estado.

L.a Administracién Péblica va més alld de las Secretarfas de Estado; se
integra con un gran nimero de dependencias, entidades, leyes, decretos, reglamen
tos, etc.

La actividad de la Administracién Piblica Federal en México es de tal
magnitud ¢ importancia, que diffcilmente podrlamos encontrar en nuestro actuar
cotidiano, una actividad que no se relacione con la Administracién Pdblica Eéede-
ral. Podrfsmos afirmer, metaféricamente, que el movimiento de una hoja de dr-
bol, tiene injetencia con la Administracién Pblica. De hecho la Administracion
Piblica, nos incumbe a todos y de alguna manera se convierte en un manto que
nos cubre y nos permite convivir organizadamente.

En la presente tesis, pretendemos realizar un estudio de la Administracion
Pdblica Federal, enfocado a sus dos principales vertientes: La Administracién Pi-
blica Centralizada (dependenciss) y La Administracién Pablica Paraestatal {entida
des). El estudio lo enfocaremos a las normes veglamentarias que las organizan, -
&ste es, a LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL
(ADMINISTRACION CENTRALIZADA) y a LA LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES

PARAESTATALES (ADMINISTRACION PARAESTATAL). teniendo especial énfasis



en-sefalar, de igual forma, los errores y los aciertos de dichos ordenamientos;
para tal efecto tendremos consideracién y ponderacidn pristina en la historia

del Dereche Mexicano en aras de encontrar asi, el significado y tiascendencia
de las instituciones que hoy dfs conocemos y que son indispensables en nuestro

4mtito social, politico, econémico y cultural,



cC AP I T UL O [

REFERENCIAS HISTORICAS.

Todo el mundo puede hacer Historla.
S61o un gran hombre puede escribirla.

WILDE.
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CAPITULD I
REFERENCIAS HISTORICAS.

En el presente capitulo, pretendemos dar una visién panordmica de la Ad
ministracién Piblica en México, partiendo de sus ordenamientos fundamentales:
.las Constituciones.

Consideramos pertinente hacer la aclaraci6n de que en este capitulo sélo
nos referiremos a las Constituciones, analizando los preceptos que inciden en la
Administracién Piblica, dejande para estudio posterior los antecedentes ranto de
la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal como de la Ley Federal
de las Entidades Paraestatales. La ra26n es de indole dindmica; pues en este -
primer capitulo s6le haremos referencia a los fundamentos Constitucionales que
dan lugar a lasLeyes Otgénicas y Reglamentarias que inciden tanto en la Admi
nistracidn Piblica Centralizada como en la Paraestatal. .

Antes de entrar en materia, sefialaremos un concepto de Constitucién,
idea central de este capitulo:

La Constitucién - sefiala el Doctor Ignacio Burgoa - es el ordenamienio
fundamental y supremo del Estado que establece su forma y la de su gobiemo;
crea y estructura sus Srganos primaries, proclama los principios polfticos y so-
cioeconémicos sobre los que se basan la organizaci6n y teleologfa estatales y
regula sustantivamente y controla adjetivamente el Poder Péblico del Estado en

beneficio de los gobernados. (1)



1. Constitucion Federal de 1814,

£l nombre oficial de este importantisimo ordenamiento fundamental es:
"Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexicana®. También
se le conoce como la Constitucién de Apatzingén. .

Fue expedida por el Congreso de Chilpancingo el 22 de octubre de 1814,
Sus autores fueron los diputados: Lic. Andiés Quintana Roo, quien era Vicepre
sidente, Lic. Ignacio Ray6n, Lic. José Manuel Herrera, Lic. Carlos Marfa Busta
mante, Dr. José Sixto Verduzco, S1. José Maria Licéaga, Lic. Cornelio Oriiz de
Z4rate, quien fungié como Secretario. (2)

Los antecedentes inmediatos de esta primera Constitucién Mexicana son
dos: los Elementos Constitucionales de Raydn y los Sentimientos de la Nacién
de Morelos. Ambos documentos, de gran importancia para el Detecho Mexicano.

Dichos documentos reflejaron las inquietudes de la época, a saber:

- La prohibicibn de la esclavitud.

- La Independencia Nacional.

- Supresién de desigualdades por el linaje o distincién de castas.

El Decreto de Apatzingén, fue una verdadera Constitucién porencial, aun
que no vigente; pretendid estructurar politica y juridicamente a nuestro pals,
considerdndolo libre y soberano ante cualquier potencia extranjera.

Es en esta Constitucién de 1814 donde por primera vez, en la historia
jurldica y politica de México, se habla de un gobiemno propio, pata una nacién
que luchaba por ser independiente. ‘

Por lo que respecta a Iz Administracién Plblica, la Constitucién de Apat
zingdn la preveia en el capitulo X "Del Supremo Gobierno". En el articulo 134

nos sefialaba la existencia de tres Secretarios (Administracién Piblica Centrali-



zada) y reconoce la sustitucién de los mismos, sin sefialar mecanismos pare di
chos cambios. A continuacidn se transcribe dicho arniculo:

"Art, 134.- Habrd tres Secretnxi;)s, uno de Guerra, otre de Hacienda v

el tercero que se llamard especialmente de Gobierno. Se mudardn cada

cuatro afos". (3}

Sblo de dos Secretarias se encontraban sefaladas las atribuciones, a
sabern:

- Hacienda: Arts, 172, 175 a 180,

- Guersa: Art. 171 ’

De la Secretaria de Gobierno, sélo se mencionaba su existencia en el
referido Art. 134, para no volverse a mencionar més.

El anilisis de esta incipiente Administracion Pdblica Centralizada, debe
mos hacerlo a la luz de la historia, tomando en consideracién los aspectos si
guientes:

A. La situacién politico-econémica y social de la adn, baibuceante na

cidn.

B. La persecucién a que fue sometido dicho Poder Constituyente, pre-

sién que obligd varias veces a cambiar su 1ug.ar de trabajo.

Sin embargo, el esfuerzo constituyente logté integrar asi, uaa Adminis-
tracién Pdblica que pese a nunca estar vigente, senté las bases administrati-

vas en México,

11. Constitucién Federal de 1824,

Este es el ordenamiento juridico primacio y fundamental de México, pues

sefiala la creacién del Esiado Mexicano. Esta Constitucién es, por ende, la fuen

‘v



te creativa del Estado Mexicano. El ser estatal de México - sehala el D1, Igna
cio Burgoa - arranca de la Constitucién de 1824, aungque su Vmodo de ser haya
experimentado muchas variaciones en el transcurso de nuestra vida histérica.
Esta sola circunstancia es suficiente para aquilatar la enotme trascendencia de
la teferida Constitucidn; trascendencia que ninguno de sus detractores de ayer
y hoy puede desconocer. (4)

No puede negarse que la Constitucién de 1824 ha sido y es ain blanco
de duros ataques, mismos que no han menguado a pesar de més de siglo y me
dio que se promulgd. Al respecto el Dr. Burgoa advierte: "A nadie escapa la
impugnacién que se le dirige en el semiido de que fue una copia de la Carta
Fundamental Norteamericana de 1787; En repetidas ocasiones hemos sostenido
que esta apreciacién no es valedera, ya que no es verdad que nuestros consti-
tuyentes de 1823-24 hayan imitado servil y extralégicamente el citado documen
1o Constitucional de los Estados Unidos de América, aunque se hubiesen inspi-
rado en €] y hayan tomado de su contexto los principios juridicos y politicos
que lo informan'.

En cuanto al tema central de esta tesis, la Administracién Piblica, esta
Constitucién crea un precedente con respecto a la expedicion de una ley que
determinard el nimero de Secretarios de Despacho (Art. 117). Asimismo, esta
blece ia creacién de un Reglamento de Distribucién y Giro de los Negocios a
cargo de cada Secretario de Despacho; reglamento que entregaria el Gobiemno
al Congreso para su aprobacidn; revistiendo asl, el catdcrer de ley.

Seiialamos que la expedicién de una ley que designara el nimerc de Se
cretarios, as{ como el Reglamento de Distribucién y Giro de los Négocios a
cargo de cada Secretario (atribuciones) es todo un précedenle, ya que de. es-

ta manera la Constitucién no se individualiza al grado de reglameniar particu



laridades, so pena de perder asi, su cardcter de Carta Magna.

igualmente plausible es lo perceptuado por el Art. 118 que a Ja letra se
fiala: "Todos los reglumentos, decretos y Srdenes del Presidente, deberdn ir {ir
mados por el Secretario de Despacho del Ramo a que el asunto corresponds,
segln reglamento; y sin este requisito no serdn obedecidos". (5)

» De esta manera se establece el refrendo ministerial, como unz garantia
al gobernado ya que sin la firma del Secretario de Despacho (lo cual implica
su conocimiento y consentimiento) los actos, decretos, circulares, etc., no se-
rdn obedecidos. Y ademds, existia una responsabilidad de los Secretarios, ya -
que los actos dgi Presidente que autorizaran con su firma los hacfa contraer
tesponsabilidad en caso de violaciones a la Constitucidn, Acta Conmstitutiva, Le
yes Cenerales y Constituciones particulares de los Estados (Art. 119},

El Art. 120 establecia la comparecencia de los Secretarios de Despécho
tanto o la Cémara de Senadores como a la CAmara de Diputados, una vez que
ambas iniciaran sus sesiones anuales, informando asf, al Poder Legislative del
Estado que guardaba la administracién de su Ramo.

Como ya sefialamos, la Constitucién de 1824 ubicaba de manera acerta-
da a los Secretarios de Despacho como colaboradores del Presidente de Ja Re-
pablica, brindando a é&ste la facultad de designar, crear o disminuit Secretarios

asi como delimitar sus atribuciones y facultades.

111, Constituci6n de 1836,

También conocida como las "Bases y Leyes Constitucionales de la Repi-
blica Mexicana'.

<Federalismos o Centralismo?



La respuesta estaba en manos del Congreso Constituyente, para tal efec
to el mismo Congreso nombré una comisién integrada por las siguientes perso-
nas: Miguel Valentin, José Ignacio de Anzorera, José Marfa Cuevas, Antonio Pa
checo Leal y Francisco Sédnchez de Tagle, a quien el Maestro Tena Ramirez
le atribuye una intervencién relevante. (6)

La Comisién presenté un proyecto de Bases Constitucionales, el cual fue
discutido y al fin aprobado el 2 de octubre de 1835; el proyecto se convirtié
en la ley constitutiva del dia 23 del mismo mes, que con el nombre de Bases
para una Nueva Constitucidn, dio fin al Sistema Federal.

Entre los disturbios domésticos - advierte el Maestro Tena Rémirez - y
la guerra de Texas, el Congreso prosiguié su misién constituyente. La nueva
Carta Magna se dividi§ en siete estatutos, razén por la cual la Constitucién Cen
tralista de 1836, se le conoce también como la Constitucién de las Siete Leyes.

L.a primera ley fue promulgada en diciembre 15 de 1835, despues de -
agrias discusiones en las que prevalecié el principio de la libertad de expresién
sobre quienes pretendian restringirlo, minimiz&ndolo.

Las seis leyes restantes se publicaron de una sola vez; la segunda fue la
mis combatida, pues iniciada su discusién en diciembre de 1835, fue aprobada
hasta abril del afio siguiente. En ella se establecié la institucién llamada Supre
mo Poder Conservador, cuyas principales funciones eran:

- Decidir sobre la nulidad de leyes o decretos anticonstitucionales, a pe
ticidn de! Poder Ejecutivo, la Suprema Corte de Justicia o cuando me-
nos diez y ocho miembros del Poder Legisiativo.

- Decidir sobre la nulidad de actos anticonstitucicnales del Poder Ejecu-
tivo, a peticién del Poder Legislativo o de la Suprema Corte,

- Decidir sobre la nulidad de actos de la Suprema Corte, "nacidos en



usurpacién”, a peticién de por lo menos uno de los otros Poderes. Asi,
en forma muy imperfecta se cumplia c;on una fraccién de la enorme
tarea que el Juicio de Amparo asumiria.

El Dr. Floris Margadant. sefiala que este Supremo Poder Conservador tuvo
un claro antecedente en la Constitucidn Francesa de 1799 y que fue obra de J.
M. Sieyes. (7)

Este Supremo Peder Conservador se aprobé por mayorfa de un sélo voto,
contra la influencia de Santa Anna, quien apoyaba la idea de una Constitucién
Centralista, pero que no descaba tener sobre €l un poder regulador de sus ac-
tos.

Con respecto a la Administracién Pdblica, el titulo Cuarto, Seccién Quin
ta "del Ministerio"” aporia elementos que consideramos importantes; en primera
instancia se sustituye el término Secretario de Despacho por el de Ministro, -
asimismo (Art. 102) se establece que para ser Ministro se requieren las mismas
cualidades que para ser Senador de la Repiblica; dentro de los cuales destacam:

- Ser mexicano,

- Tener 35 afios cumplidos.

- Un capital fisico o moral {SIC) que le produzca a lo menos dos mil

quinientos pesos anuvales (Art. 35).

Como podemos ver, por primera vez se establecen requisitos para poder
ser Ministro (Secretario), sefialdndose asi una limitacién al Ejecutivo, ya que -
éste sSlo podria nombrar Ministros a aquellos que reunieran dichas caracteris-
ticas.

El hecho de exigir nacionalidad mexicana para ser Ministro persiste has
ta nuestros dias. Sin embargo, "la renta" de ser requerida hoy dia, resultarfa

ilgica.



Por o que respecta a la comparecencia de dichos Ministios, ante ef Con
greso, se establece también lu presentacidn forzosa de un informe pos escrito
que contenga "cl Estado en que se encuentren los diversos ramos de la’ Adminis
tracién Pdblica, respectivos a su Ministerio™. (Art. 103 inciso 3). De igual for-
mad se estatuye, de manera especifica y pasticular, las fechas de comparecen-
<ia de los Ministtos y que eran las siguientess

A. El Ministro de Hacienda, dentro de los ocho primeros dfas del mes

de julio.

B. Los demds Ministios, los primeros ocho dfas del mes de enero de

cada afio,

Consideramos falto de tdenica lo que establecia el Arr. 101, el cual se-
falaba que debian ser cinco los Ministros, cayendo asi la Constitucién en ef he
cho de particularizar, dejando a un lado su labor de establecer principios fun-
damentales.

Los Ministros que establecia el citado artlewlo eran los siguientes:

1. Ministro de Gobiemo, Justicia y Negocios Eclesidsticos.

2. Ministro de Instruccién Piblica, Policia e Industria.

3. Ministro de Hacienda (a quien el Art. 103, fraccién 1M le atribuia

funciones presupuestates).

4. Ministro de Guerta y Marina.

5. Ministro de Relaciones Exteriores.

El Art. 104 sefialaba: "Cada Ministro serd tesponsable de! cumplimiento
de las leyes y decretos, que deban tenerlo por su Ministerio y de todos los ag
tos quev autorice con su firma. Esta responsabilidad, asf en los delitos oficiales,
como en los comunes, no podri hacerse efectiva sin la previa declaracién del

Gran Jurado'.



De esta forma se establecfa la responsabilidad de los Ministros, pero no
como la encontramos hoy dia, que es sélo con el Presidente de la Repiblica.
Aquella responsabilidad era mds amplia y ante el Gran jurado. Abarcaba tam-

bién a los delitos oficiales, tema de gtan actualidad.

Iv. Constitucion de 1843,

Denominada "Las Bases Orgénicas de la Repdblica Mexicana™,

El 23 de diciembre de 1842 el Presidente de la Repiblica Nicolds Brave
nombré a los ochenta notables que integrando la Junta Nacional Legislativa, de
bfan elaborar las Bases Constitucionales. Fue designado Presidente de esa Junta,
el General Gabriel Valencia y con él formaron parte de la Comisién de Consti
tucién, SebastidAn Camacho, Cayetano lbarra, Manue! Baranda, Manuel de la Pe
fia, Simén de la Garza y el Arzobispo de México, de nombre Manuel. (8)

Instalada la Junta el 6 de enero de 1843, se acordé por mayoria y
de conformidad con Iz opinién del Ministerio, de que no se reduciria a formu-
lar simples Bases Constitucionales, sino que expidiera una nueva Constitucién.
Dignos de mencionarse son los pasajes que relata el Maestto Tena Ramirez con
respecto a dicho Congreso Constituyente: "Con la apertura de sus sesiones en
enero de 43, el Congreso electo conforme a las Bases Qigénicas inicié su opo-
sicion al Presidente Santa Anna; cn los finales de ese afio, el Presidente Interi
no Canalizo, disoWié al Congreso, pero cuatro dias después el General Herrera,
como Presidente del Consejo, desconocié a Canalize, asumié el Poder Ejecutivo
y reinstalé al Congreso. El primer acto de las Camaras censistié en destituir a
Santa Anna, quien se dirigia a Jalisco pata sofocar el pronunciamiento de Pare

des, adherido a un PMan de Guadalajara que pedia, entre otras cosas, reformas



nstitucionales™ ( 9.)

El 8 de abril de 1843 el proyecto de Constitucitn empezd a ser discuti-
do, siendo aprobado, casi siempre, por unanimidad sus articulos. Solamente tres
de ‘ellos fueron aceptados por escaso margen; el que autorizaba el otorgamien-
to de facultades extraordinarias al Ejecutivo, el que le concedia el‘ derecho de
ve.to y el relative a la manera de reformar la Constitucion.

' Estas Bases de Organizacién Polltica de la Replblica Mexicana, fueron
sancionadas por Santa Anna el 12 de junio de 1843 y publicadas dos dias des~
pués.

Durante poco més de tres afios, las Bases Orgénicas presidieton con vir
tual vipencia uno de los perfodos m4s turbulentos de México.

El problema de México no era sélo problema de definicién politica - ad
vierte el tratadista Flores Caballero -, sino que en ella se reflejaban problemas
econdmicos, sociales y estructurales que afectaban a los grupos poderosos del
centro y de la piovincia. Por ello, atin con el nuevo orden Constitucional, el -
pals tuvo que enfrentarse a problemas insolutos en el perfodo anterior, ¥y que
eran la consecuencia de la cruenta lucha de facciones. (10)

México vivié una inestabilidad que duré aproximadamente tres décadas,
pues ademds de los cambios registrados en el perfodo 1824-1835, debemos -
agregar que de febrero de 1836 a junio de 1848, la etapa centralista tuvo:

- 26 cambios de Presidente de la Repiblica.

-~ 75 ministros de Relaciones.

- 90 xitulares de Justicia.

- 57 ministzos de Guerra.

- 79 ministros de Hacienda. (11)

Para dar una idea més clara, sefialaremos: que los Presidentes duraban, en



promedio, seis meses; los Ministros de Relaciones, paco mis de dos meses; los
Ministros de Justicia, mes y medio; los Ministros de Guerra, cuatro meses y ~
los de Hacienda, dos meses.

Las Bases Orgédnicas preveian a la Administracion Pdblica con base en
Ministerios. El Art, 93 de dichas bases, sefialaba lo siguiente: "El despacho de
tados los negocios del gobierno estard a cargo de cuatro Ministros, que se de-
nominardn, de Relaciones Exteriores, Gobernacién vy Policia; de Justicia, Nego-
cios Eclesidsticos, Instrucceién Piblica e Industria; de Hacienda y de Guerra y
Marina".

De igual forma el Art. 94 sefialaba los requisitos para ser Ministros:

- Ser mexicano.

- Ser ciudadano en ejercicio de sus derechos.

Al igual que nuestra Carta Magna de 1836, se sehalaban las fechas de
comparecencia de los Ministros ante las Cémaras, presentando informes por
escrito,

El Ministro de Hacienda se presentaria el 8 de julioc de cada afio, pre-
sentande la cuenta piblica "del ano altimo" (Art. 95).

Por lo que concierne a los demds ministros, se prevela su comparecen-
cia antes del 15 de enerc de cada afio.

El Art. 96 establecia que los Ministros sélo podrian autorizar actos que
correspondan a su Ramo, sefialando asf, que las atribuciones de cada Ministe-
rio no podfan 1raslaparse con ias de otro, y menos atin, reunirse en un sélo
Ministro, las f{acultades de actvar en dos o méds Ramos.

Nota importante merece lo que sefialaba el Art. 97: "Todas las autorj
dades de la Reptblica, sin excepcién alguna, presentardn cumplida obediencia

a las 6rdenes que les dirijan los Secretarios de Despacho (Ministros), siendo li



bradas en la torma prescrita por estas Bases'.

Consideramos un exceso dicho precepto, ya que sometla de heche, a
los demifs Poderes {Legislativo y Judicial) al Ejecutivo; lo que es més, a log
colaboradores dei Ejecutive, no al Presidente. Sehalamos que es un exceso,
puesto que los Ministros o Secrctarios de Despacho son colaboraderes del Eje
cutive, encargados de la Administracién Pdblica, no del Gobierno de la Repi-
blica; lo que es mis, confundla o no distinguia entre el 16rminc Ministro y
Secretatio.

Estas Bases de Ofganizacién tenfan como objeto Ia cohesién del pais.
Es por ello que no podemos ser severos criticos con ellas, pues su valor no
era su visién de Ia Administracién Plblica, sino su intento de unificar al pais

bajo una ley fundamenial.

V. Constitucitn de 1857,

La convocatoria para el Congress Constituyente foe expedida por el Pre
sidente Juan Alvarez, el 16 de octubre de 1855, (12 ) de conformidad con el
Plan de Ayutla, ratificade en este punto por el Plan de Acapulco. Los puntos
més importantes de dicha convocatoria (similar a la de 1841) eram

- El Congreso se reuniria en Dolofres Hidalgo, el 14 de febrero de 1856.

- Dispondria de un afio para su cometido Constituyente.

-~ No pediia ocupatse sino en la Constitucién y sus Leyes Orgénicas.

- Deberia también, revisar los actos de la Administracién de Santa Anna

3 de'la interina emanada de la Revolucién de  Ayutla.
1a Constitucidén de 1857 fue la bandera politica de} Parudo Liberal en

las Guerras de Reforma; implanta el liberalismo e individualismo pures como



regimenes de relaciones entre el Estado y el individuo., Podrlfamos afirmar que
esta Constitucién fue el reflejo auténtico de las Joctrinas que imperaban en -
ta ¢época de su promulgacibn; principalmente en Francia, para las que el indi-~
viduo y sus derechos eran el primordial si no el Gnico, objeto de las institucio
ves sociales, que siempre deblan respetarlos como elementos superiores incluso
al Estado.

Al respecto, el Dr. lgnacio Burgoa dice: “Esta Constitucidn no sélo se
avtodefine como individunlista, sino que implanta el liberalismo como régimen
de relaciones entre el Estado y jos gobernados”. (13)

Para el Maestro Floris Marpgadant, un aspecto criticable de esta Consti
wicibn, fue que como reaccitn al Santaanismo, puse al Ejecutivo en inferiori~
dad, e incluso bajo el control del Congreso, lo que acasiond que fuertes Presi
dentes como Benito Judrez y Porfirio Diaz, en{sentindose con enormes tensio-
nes o vislumbrando grandes posibilidades, no puedieron acarasia totalmente.
(13)

Coincidimos con el Maestro Margadant, ya que la Constitucién de 1857,
obra de grandes juristas ~ los més brillantes de la édpoca - nunca tuve plena
eficacia; la élite en el poder lo consideraba un documento demasiado nable co
mo pars mezclarlo en la vl politica cotidiana, asi gue decidib no acatasio.

En su Art. 86, la Constitucidn del 57 establecia a la Administracién Pa
blica Central, ¢on una técnica inusual en nuestras anteriores Constituciones; -
el precepto sefinlaba: "Para el despacho de los negocios del orden administrati
vo de la Federacidn, habrd el nimero de Secretarios que establezca el Congre-
so por una ley, la que hatd Iz distribucién de los negocios que han de estar a
catgo de cada Secretacia”. Sefislamos que la téenica juridica adoprada por es

ta Constitucién no tiene precedente alguno, yva que sefnla claramente que-se~



tén los Sectretarios los encargados de la Administracién Pdblica de la Federa-
cidng anterio.tmente. nuesttus Cartas Magnas sefalaban que los Secretarios o
Ministros auxiliarian al Presidente en su gobierno, término que consideramos
demasiado amplio.

De igual forma el Art. B7 sefialaba requisitos para poder ser nombrado
Secretario del Despacho y que eraf: )

- Ser mexicano por nacimiento.

~ Estar en ejercicio de sus derechos.

~ Tenes 25 afios cumplidos.

De igual forma que las anteriores Constit'uciones, sehalaba la compa-
recencia de los Secretarios del Despacho ante el Congreso, una ver que éste
iniciara su primer perfodo de sesiones anuales (Art. 89).

Con respecto a fa responsabilidad de los actos de los Secretarios del -
Despacho, 1a Constitucién no sefialaba nada, se limitaba a establecer el :e(reg
do Ministerial, sin el cual quedan sin efecto los reglamentos, decretos y Srde-~

nes que incumben & su Ramo.

ViI. Constitucidon de 1917,

Convocado por el decreto del Presidente Venustiano Carranza, del mes de
septiembse de 1916 et Congreso Constituyente tenin las siguientes acribuciones:

- Ocuparse solamente del proyecto de Constitucién.

- Desempenar su cometido en un tiempo no mayor de dos meses.

- Una vez concluidos sus trabajos se disolveria.

Instalado en la ciudad de Querétaro, el Congresa Constituyente inicid ias

juntas pteparatorias €! 21 de noviembre de 1916, para que e! 30 de naviembre



de ese ano se eligiera su Mesa Directiva; el 6 de diciembre se designé a la Co
misién de Constitucién, integrada por Enrique Colunga, Francisco J. Mbjica, Luis
G. Monzén, Enrique Recio v Alberte Romén. (15)

El 23 de diciembre a dicha Comisién - por exceso de trabajo - se unib
otra, con los mismos propdsites, integrada por Paulino Machorro Narviez, Hila
rio Medina, Arturo Méndez, Heriberto jara y Agustin Garza Gonzilez.

El proyecto de Constitucién del Presidente Venustiano Carranza, fue acep
tado, modificade y adicionado. Al respecto, el Maestto Tena Ramfrez puntuali-
za: “El proyecto del Primer Jefe fue aceptado casi en su toialidad de las inno-
vaciones que respecto a la Constitucién de 57 proponia en punto a organizacién
politica, Las ideas que al respecto habia sustentado en sus obras Don Emilic O.
Rabasa tuvieron particulat influjo en el proyecto y en la asamblea”. (16)

La Constitucién fue promulgada el 5 de febreto de 1917 y ent16 en vigor
el lo. de mayo del mismo afo.

Para el Dr. Burgoa el régimen juridico, que implanta la Constitucién de
1917, establece con noteriedad el intervencionismo de Estado. . (17)

Consideramos que ¢l distinguido Maestro Burgoa tiene tazén en parte; ya
que es innegable el sentido intervencionista del Estado en nuestra Constitucién
vigente, sin embargo, este sistema de intervencién estatal no alcanza grados su
perlativos, y se alterna con ottos sistemas o principios: liberal-individualista
(las garantlas individuales) y el nacionalista (Art. 3o. Constitucional); corrien-
tes que, si bien parecen contradictorias para encontrarse en un sélo Documen
to Fundamenial, éstos son producto de la realidad mexicana, integrada por dig
tintos sectores disfmbolos, pero con una unidad a toda prueba: la Nacionzlidad
Mexicana.

El sentido que esta Constitucién imprime a la Administracién Pdblica,



serd objeto de detallados estudios en los capitulos il y IV de esta tesis. Sin
embargo, brevemente sefialaremos sus caracteristicas.

El Art. 90 sefiala la existencia de la Adminisiracién Piblica Federal, dj
vidiéndola en Centralizada (Cap. ill de esta tesis) y la Paraestatal {Cap. IV
de esta tesis). En el mismo sentido el citado articulo sefiala la existencia de
una Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal, 1a cual define atribu
ciones, facultades y tareas de las Secretarfas y Departamentos Administrativos,
asimismo, se seialan las Bases Generales para la creacién e intervencién del
Estado en el Sector Paraestatal, dando pie a la creacién de la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales.

El Art. 91 sefiala los requisitos para ser Secretario del Despache y que
son:

- Ser mexicano por nacimiento.

- Estar en ejercicio de sus derechos.

- Tener 30 afios cumplidos.

Debido a que este articule tnicamente sefala a los Secretarios de Des-
pacho, suponemos que los Jefes de Departamento Administrativos requieren las
mismas cualidades que los primeros para ser nombrados.

El Art. 92 sefiala al refrendo ministerial, el cual se mantiene hoy dia,
con algunas reformas y adiciones inmersas en la Ley Orgénica de la Adminis
tracién Pdblica Federal.

El siguiente Articulo, el 93, sehala la obligacién por. parte de los Secre
tarios de Despacho y Jefes de Departamento Administrativo, de dar cuenta al
Congreso - al abrir éste sus sesiones -, informando del estado que guarden -
sus respectivos Ramos, pero senala que dicha comparecencia podrd no ser la

dnica, hecho sin precedente en nuestra historia. A continuacién transcribimos



el parrafo segundo del Art. 93:

.. "cuaiquieta de las Camaras podtd citar a los Secretarios de Estado

y a los Jefes de Departamento Administrativos para que informen cuan

do se discuta una ley o se estudie un negocio concerniente a sus res-

pectivos Ramos o Actividades" ...

Por lo que toca a la Administracién Piblica Paraestatal, el Arn. 93 se-
fiala la necesaria comparecencia de los Directores y Administradores de los -
Organismos Descentralizados o de jas empresas de Participacién Estatal mayo-
ritaria al Congteso cuando se discuta una ley o asunto que se relacione con -
su Entidad o Dependencia.

Se perceptua, también, la integracién de comisiones, compuestas por
miembros del Congreso, para investigar el funcionamiento de las Entidades de

la Administracién Publica Federal.

VI, Evolucion Histérica de la Administraci6n Pablica
Centralizada (Dependencias).

A manera de resumen de este primer Capitulo y tratando de aportar una
visién panordmica de la evolucién del Secror Central de la Administracién Pabli
ca Federal, sefialaremos el devenir histérico de las Secretarias de Estado y De-

partamentos Administrativos.

A. EVOLLUCION HISTORICA DE LAS SECRETARIAS DE ESTADO.

- 1810

1. Secretaifa de Estado y Despacho.



2. Secreiatla

3. Secretaria

1814:

1. Secretarfa
v 2. Secretaria
3. Secretaria

4. Secretaria

1821:

1. Secretaria
2. Sectetarla
3. Secretaria

4. Secretaria

1836:

1. Secretaria
2. Secretarfa
3. Secretarla

4. Secretaria

wn

- Secretaria

1843;
1. Secretaria
2. Secretaria

3. Secretaria

de Gracia y Justicia.

de’ Guerra.

de Hacienda.
de Gobierno.
de Relaciones Exteriores.

de Justicia y Negocios Eclesiisticos.

de Hacienda Piblica.
de Guerra y Marina.
de Relaciones Exteriores.

del Interior.

de Hacienda.

de Guerra y Martina.

de Justicia.

de Negocios Eclesi4sticos.

de Instruccidn Publica.

de Industria.
de Relaciones Exteriores.

de Gabernacién y Policfa.



4. Secretaria
S. Secretaria

6. Secretarin

1861

1. Secretaria

1891:

1. Secretaria
2. Secretaria
3. Secretaria
4. Secretaria

5. Secretarfa

1917
1. Secretatfa

2. Secretaria

3, Secretaria

4, Secretaria

1921:

de

Guerra y Marina.
Relaciones Exteriores. { 18)

Gobernacién, (19)

Justicia e Instruccién Pdblica.

Fomento.
Hacienda.

Guerra. y Marina.
Gobernacién.

Relaciones E xteriores.

Guerra 'y Marina,
Comunicaciones y Obras Pgblicas.
Agricultura y Fomento.

industria y Comercio.

Se crea la Secretaria de Educacién Pablica.

1937:

Se crea la Secretarfa de Asistencia Piblica.



1940:

Se crea la Secretarfa de Marina.

1943:

Se crea la Secretaria de Trabajo y Prevision Social.

1946:

Se crea la Secretaria de Bienes Nacionales.

1958:

Se crea la Secretaria de 1a Presidencia.

Se divide la Secretaria de Comunicaciones y Obras Piblicas.

1958:

£l
de
1.

2

24 de diciembre se crea la Ley de Secretarias y Departamentos

Estado, previniendo las siguientes Secretarfas:

Secretaria de Agricultura y Ganaderfa.

Secretaria de

Secretarfa
Secretarfa
Secretaria
Secretaria
Secretaria
Secretaria

Secretaria

. Secretaria

de
de

Comunicaciones y Transportes.
la Defensa Nacional.
Gobernacibn.

Hacienda y Crédito Péblico.
Educacién Pdblica.

Industria y Comercio.

Marina.

Obras Piblicas.

Patrimonio Nacional.



11
12
13,
14,

15.

Secretaria
Secretaria
Secretaria
Secrelaria

Secretaria

1976:

de
de
de
de
de

la Presidencia.
Recursos Hidrdulicos.
Relaciones Extetiores.
Salubridad y Asistencia.

Trabajo y Previsién Social. (20)

El 29 de diciembre se crea la Ley Orgénica de la Administracién

Pliblica Federal, cuyo texto actual (1987-88) preve 18 Secretarias

de Estado:

1.
2.

10.
11,
12

13,

14,

15.

16,

Secretaria
Secretraria
Secretatia
Secretaria
Sectetarin
Secretaria
Secretaria
Secretaria
Sectetatia
Secretaria
Secretatia
Secretatia
Secretaria
Secte;an'a
Secretaria

Secretatia

de
de
de

Agricultura y Recursos Hidrdulicos (Art. 35).
Comercio y Fomento Industrial (Art. 34).
Comunicaciones y Transportes (Art. 36).

la Contraloria General de la Federacion (Art. 32 Bis)
Defensa Nacional (Art. 29).

Desarrollo Urbano y Ecologia (Art. 37).
Educaci6én Pablica (Art. 3B).

Energia, Minas e Industria Paraestatal {Art. 33).
Gobernacién (Art, 27).

Hacienda y Crédito Publico (Art. 31).

Marina {(Art. 30).

Pesca (Art, 43),

Programacién y Presupuesto (Art, 32).

Ia Reforma Agraria (Art. 41)

Relaciones Exteriores (Art, 28).

Salud (Art. 39)



.17. Sccretaria del Trabajo y Prevision Social (Art. 40}

18, Secretaria de turismo {Art, 42),

Par lo que tespecta a los Departainentos Administrativos, su evolucién,

a grandes rasgos, desde 1917 a la fecha es la siguiente:

- 1917
1. Departamento de Bellas Artes.
2. Departamento de Salubridad Piblica.
3. Departamento de Aprovisionamientos Generales Fabriles.
4. Departamento de Establecimientos y Aprovisionamiertos Militares.

S. Departamento de Contraloria.

1935:

1. Departamento de Trabajo.

2. Departamento Agrario.

3. Departamento de Salubridad Piblica,

4. Departamento Forestal, de Caza y Pesca.

5. Deparntamento de Asunmies Indigenas.

o

Departamento de Educacién Fisica.

7. Departamento del Distrito Federal.

- 1939:
1. Departamento de Trabajo.
2. Departamento Agfatio.

3. Departamento de Salubridad Piblica.



1

4. Departamento
5. Departamento

6. Departamento

1946:
1. Departamento

2. Departamento

1958:
1. Departamento
2. Departamento

3. Departamento

1977:
Ley Orgéanica de
1. Departamento

2. Departamento

1982:
£l 4 de enero el

ria ‘de Estado.

1. Departamento del Distrito Federal. {21)

de Asuntos Indigenas.

de Marina Nacional,

del Distrito Federal.

Agrario.

del Distrito Federal.

de Asuntos Agrarios y Colonizacién.

de Turismo.

del Distrito Federal.

la Administracién Piblica

del Distrito Federal.

de Pesca.

Departamento de Pesca se convierte en

Federal:

Secreta-
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£l hombre sabio querrd estar siempre
con quien sea mejor que él.
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C AP I T UL O ' I I

I.  EL ESTADO.
1. Origenes del Estado.
A. Teoria del Origen Famillar del Estado.
B. Teorfa del Origen Violento del Estado.
C. Teorfa del Origen Convenclonal del Estado. -
D. Teorfa de la Constitucidén Espontéanea y Nece-
saria del Estado.
2. Teorfa sobre la Naturaleza del Estadc.
A. Las Teorfas Organicistas.
B. La Teorfa de la Institucion de Maurice Hauriou
C. Las Teorias Juridicas.
T1I. LOS ELEMENTOS DEL ESTADO.
A. El1 Territorio del Estado.
B. ta Poblacion del Estado.
C. E]1 Poder del Estado.
D, La Soberania.
E. Orden Jurfdicoe Fundamental.
F. Gobierno.
111, FORMAS DE ESTADO Y FORMAS DE GOBIERNO.
1. Clasificacién de las Formas de Gobierno.
A. Platon. - ‘
B. Aristoételes.
C. Santo Tomas de Aquing.
D. Locke
E. Juan Jacobo Rousseau



iv,

2, Forma de Estado v de Cobierno del Estado Mexicano,

A. Los Poderes de 1a Unién.

B. Poder Judicial. .

- Integracio6n del Poder Judicial.

Poder Legislativo,

- El1 Congreso de la Unién.

- Facultades Legislativas del Congreso de-la Union.

- Facultades Politico-Administrativas del Congreso
de -1a Unién. '

- Integracién de las Camaras de Diputados y de Se-
nadores.

D. Poder Ejecutivo.

o

Sistemas Parlamentario y Presidencial.

~ Sistema Parlamentario.

- Sistema Presidencial.

2. Unipersonalidad del Ejecutivo.

Facultades Constitucionales del Presidente.
- Facultades Legislativas,

- Facultades Administrativas.

FORMAS DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVAS.

1.

2
3.
4

Centralizacion.

Desconcentracion.

Descentral izacién.

Empresas de Participacion Estatal.



INTRODUCCION,

Las diferentes teorias que se han elaborado para explicar lo que es el
Estado; su concepto, elementps, etc., nos revelan que la enunciacién de dichos
puntos se constituye en uno de los problemas mds arduos, dificiles y comglica
dos, a los que se enfrénta el andlisis jurfdico polltico.

La divergencin y contrariedad que se advierte en la doctrina schre el
Estado, no tiene nada de asemtsoso y si mucho de explicable, pues siendo el
fen6meno estatal tan complejo es susceptible de apreciarse a través de sus -
distintos aspectos o manifestaciones.

En el presente capftulo sefialaremcs fa base sobre la cual - a de estrue
turarse la Administracién Publica tanto Central comc. Paraestatal. A la luz del
anglisis de los elementos del Estado, encontraremos la base y punto de partida
de la Administracién Pdblica Federal.

Realizaremos, tamtién, el estudio de las formes de gobierno, al través
dei pensamiento de varios autores, para desembocar en la que adopta el Gobier

ne Mexicano.



L. EL ESTADO.

El Estado es un ente politico real y constante, es la organizacién poll-
tica soberana de una sociedad humana establecida en un iterritorio determinado
bajo un régimen juridico, con independencia y autadeterminacién, con &rganos
de gobierno y administracién que persiguen determinados fines mediante activi-
dades concretas. (1)

La palabra Estado en su significacién ctimolégica fue empleada para ex
presas un estado de convivencia en un determinado momento, con la ordenacién
de la misma. El concepto méis general de Estado sirvid para designar a la autp

ridad soberana que se ejerce sobre una poblacién y territorio determinado.

1, Orfgenes del Estado.

A. Teoria del Origen Familiar del Estado.

La historia no es otra cosa que !aformacién de grupos desarrollados en
ur; complejo movimiento creadotr de organizaciones, estsucturas y nuevas formas
sociales.

B. Teoria del Origen Violento del Estado.

Uno de los autores que expresa esta tearia es Oppenheimer "El Estado
encuentra su nacimientc en la guerra. El Estado es, enteramente en cuanto a
su origen, y casi enteramente en cuanto a su naturaleza durante los primeros
estadios de su existencia, una organizacién social impuesta por un grupo vence
dor a un grupo vencido, organizacién cuyo @nico fin es de reglamentar la do-
minacién del primero sobre el segundo defendiendo su autoridad contra las re-

vuelias interiores y los ataques exteriores. Y esta dominacién no ha tenido ja



més otro fin que la explotacién econémica del vencido por el vencedor". (2)

'C. Teoria del Origen Convencional del Estado.

Se distingue entre el contrato social como generador de la sociedad ci-
vil y el contrato piblico que dic origen a las formas pollticas y posteriormente
al Estado.

La base de la exposicién de Rousseau es el estado de la naturaleza, el
cual es el estado salvaje; los hombres viven desde luego felices, porque elios po
seen dos cualidades, Ia libertad de aceptar y la de rehusar, la facultad de per-
feccionarse. J. J. Rousseau trata de demostrar que la propiedad privada y !a in
vencién de la metalurgia y de la agricultura han civilizado y perdido el género
humano rompiendo la igualdad peimitiva.

D. Teoria de la Constitucién Espontdnea y Necesaria del Estada.

Esta teoria tiene,como base, consideraciones sociolfgicas; aduciendo que
el Estado, es una creacién colectiva, que responde a pumerosas causas que se -
han ido conjugando, de tal manera,a través de la evolucién de los distintos gru
pos humanos, al recorrer sus paralelismos, constantes y adn sus contrastes que
por su simple desarrollo, nos encontramos ante la comunidad politica mds impor
tante como es el Estado.

A este respecto se pueden mencionar los momentos del desarrollo de las
formas de organizacidn.

a. La primera etapa es una edad incierta de la humanidad, en aquellos
momentos en que el ser humano formaba parte de agregaciones humanas, uni-
das por el espiritu gregario y el dominio de sus instintos naturales.

b. La segunda etapa se inicia con los pueblos pastores hasta'la integra
cién de la agricultura, con las primeras formas politicas rudimentarias horda,

clan, tribu, fratrfa, ete., de los clanes a los imperios.



c. La tercera etapa Comp‘rende n los pueblos primirtivos de la antigiedad
de China a Roma.

d. La cuarta etapa se ubica en la Edad Media y se considera como pre~
ludio del Estado. )

e. La quinta etapa es la que va del nacimiento del Estado hasta la épo-
ca actuak

1. El Estado Nacional y Patrimonial. Coincide con la formacién de las na
cionalidades europeas. El Estado es patrimonio del monarca, el cual lo transmi-
te a sus herederos.

2. El Estado Policia o Estado Gendarme. El gobernante no gobierna en
nombre propio, sino que es un érgano del Estado, justificindose por la satisfac-
cibn del interés general.

3. El Estado de Derecho. Gobernado por el principio de que el gobernan
te debe ser sometido al Derecho y los particulares encuentran en la ley una li-
mitacién a la accién gubernamental y un reconocimiento de un sistema de dere
chos que te brindan un amplic campo de accién.

4. El Estado de Justicia Social, de Seguridad y de Responsabilidad Pabii
ca. Aqui, el Estado reconoce que su misién no es la proteccién exclusiva de los
intereses de los particulares, los cuales en ningdn caso deben interferir al inte-

rés general, es decir, el interés general siempre estd sobre el interés: particular.

2. Teorias sobre la Naturaleza del Estado.

En el estudio del Estado se han emitido numerosas teorias para determi
nar los caracteres esenciales que integran su concepto.

El profesor Serra Rojas en su obra citada, hace una clasificacién en ba-



se a las mds importantes y significativas, a saber:

A. Las Teorias Organicistas.

El Estado como organismo biolégico y el Estado como organismo psico-
16gico.

Esta teoria trata de explicar al Estado como un organismo vivo, com-
puesto de partes vivas que son los seres humanos. La tratan de explicar di-
ciendo que as{ como hay una anatomia que describe el cuerpo humano hay -
una fisiologia que explica su funcichamiento, asi también, afirman, hay una
anatomia politica y una fisiologia politica.

B. La Teoria de la Institucién de Maurice Hauriou.

Para Hauriou "El Estado es el régimen que adopta una Nacién mediante
una centralizacién juridica y politica que se realiza por la accibn de un poder
politico y de la idea de la repdblica como conjunto de medios que se ponen en
comin para realizar el bien comdn" (3)

Definido el Estado, como una institucién de ipstiluciones que surge co-
mo una necesidad de la defensa colectiva y de la realizacién del bien comin,
ta teoria de la institucién aparece como teoria de autolimitacién objetiva del
poder.

‘C. Las Teorias Juridicas,

En la actrualidad las teorfas juridicas, que consideran al Estado come
un sistema de derecho, tienen a Hans Kelsen como su més notable exponente,
este autor parte de la idea de que el Estado es simplemente un sistema nor-
mativo vigente. El Estado como objeto de la ciencia del derecho tiene que ser
o la totalidad del orden juridico o un orden juridico parcial, y agrega: "El Es-
tade es el orden juridico. Como sujeto de los actos del Estado, es s6lo la per

sonificacion del orden juridico. Como poder, no es otra cosa sino la vigencia de



este orden juridico". {(4)

IT.  LOS ELEMENTOS DEL ESTADG.

Bl Estado es esencialmente una cosa inmaterial, una entidad percibida
por la inteligencia, pero que no se podria captar por los sentidos. Los elemen
tos del Estado deben ser inmatetiales. Lo que manifiesta la existencia de es-
te ser inmaterial, polftico juridico, que nosotros llamamos el Estado, es el esta
blecimiemo en las diversas comunidades sociales, de una oiganizacién unifican-
te, general, que requiere de un fin comdn, de un orden jerdrquico tnico. y es-
table. Un orden jerdrquico con un poder de mando y el fin que implica la uni
dad y permanencia. Esos son los elementos de orden interno necesarios para
la formacién del Estado.

Podemos decir que los elementos del Estado se pueden clasificar en ele
mentos esenciales o constitutivos del Estado y elementos determinantes o mo-
dales, que son atributos del poder y del derecho. Los elementos esenciales son:
el territorio, la poblaci6n, el poder y el orden juridico, Los elementos determi-
nantes son la soberanfa y para algunos autores, entre ellos el Maestro Acosta
Romero, 1os fines del Estado.

A. El Territorio del Estado.

Para Kelsen el territorio "no es en realidad otra cosa que el 4mbito es
pacial de validez del orden juridico del Estado™. (5)

La Constitucién Polftica de los Estados Unidos Mexicanos alude al tersi.
torio nacional en el titulo segundo, capitulo segundo de la misma denominado:
"De las partes integrantes de la Federacién y del Territorio Nacional”, articu-

los 42 a 48,



a. La Doble Funcién del Territorio.

Es frecuente reconocer una doble funcién al territorio. En primer tér-
mino la- funcién negativa como limite de competencia territorial en {ronteras,
espacio, mares, costas, tierras, frente a los otros Estados y dentro de la cual
se ejerce el poder. En segundo término la funcibn positiva como asiento del po
der, tanto desde el punto de vista interior como exterior para realizar sus fi-
nes . fundamentales.

B. La Poblacién del Estado.

Este concepto se puede definir haciendo referencia al elemento cuanti-
tativo, o sea el nfimero de hombres y mujeres, nacionales y extranjeros, que ha
bitan en su territorio, cualesquiera que sea su nimero y condicién, y son tegis
trados por los censos generales de poblacién.

La poblacién puede comprender a la Nacién o pueblo como elemento hu
mano mayoritatio y a grupes extranacionales o extrapopulares minoritarios, los
cuales ‘en el proceso de formacién del Estado, no tienen ninguna participacién.
Ahora bien, la Mcién o pueblo, como comunidad natural culturalmente unitaria
es no sélo anterior al Estado, sino la causa originaria de su creacién, pero in-
dependientemente de que la n.acién sea el factor originaric del Estado, puesto
que de ella derivan el poder y el derecho creativos de su personalidad, consti-
tuye al mismo tiempo, el Ambito humano donde inciden y operan sus fines.

La poblacién del Estado debe reunir determinados caracteres, que son
el resultado de una larga evolucién de las sociedades humanas: (6)

a. Su sentido demogréfico o cuantitativo.;

b. Su widad juridica; politica y econémica

¢. Su sentido demolégico y cualitativo;

d. La cohesién cultural.



C. gl P.oder del Estado.

v cualquier sistema politice gue domine la vida del Estado, aparece co
mo su mejor forma de expiesién la autoridad, poder politice o poder del Esta-~
do, que tiene por finalidad organizar la vida politica.

En su acepcién general, el poder se refiere al dominio, imperio, facul-
tad y jurisdiccibn, que se tiene para mandar o para ejecutar una cosa. “La ca
pacidad de crear o destruir un derecho v oblipacién tegales, y otra fuerza le-
gal.” {7)

El poder es a la vez una fuerza moral y juridica y una fuerza material.
La primera lo encauza y lo justifica, la segunda lo organiza y la tercera le per
mite cumplir y realizar los fines de una comunidad politica. Esta fuerza mate-
tial definitiva es la que permite mantener la supremacia de un poder que man-
da sobre los demds poderes.

D. La Soberanfa.

La idea de soberania es un concepto polémico, tal y como afirmé -
Jellinek. La soberania nacib a finales de la Edad Media como el sello distinti
vo del Estado Nacional. La soberania fue el resvltado de las luchas que se -
dieron entre el rey francés y: ol imperio, el papado y los sefiores feudales, de
esas luchas surgié un poder que no rteconocia a otso superior por encima de -
&, (8)

El concepto de soberania aparece en la era moderna y es coetdneo al
nacimiento del Estado Nacionat, al que sirve de explicacién y fundamento.

Consideramos que la soberania es una caracteristica, atribucién. o facul
tad esencial del Poder del Estade que consiste en dar Srdenes definitivas, de -
hacerse obedecer en el orden internc del Estado y de afirmur su independencia

en relacién con-los demds Estados que forman la comunidad internacional. Pot



tanto, la existencia de un poder soberano es factor Zeterminante para caracte-
rizay al Estado,

La soberania es ln cuzlidad especifica del poder del Estado y consiste en
el derecho de mandar en ultima instanciz en forma inapelable - autodetermina-
cion -, 0 de hacerse obedecer en el territorio estatal, fijando las normas a las
cuales circunscribe su actuacién - autolimitacién -, v afirmando su independen-
cia respecto de los demds estados sin mas limites que los que senale el Dere--
cho Internacional.

La soberania nacional en el Estado demccritico corresponde originaimen-
te al pueblo que debe ser Ia {nica fuente de la cual emanan todos los poderes
del Estado, ya sea en las democracias directas, ya sea por medio de la represen
tacién polftica manifestada en el cuerpo electoral o apoyando la accibn guberna

" mental por medio del referéndum o del plebiscito.

La soberanfa de un pueblo se manifiesta en el derecho de darse leyes,
emitir decisiones administrativas y sentencias para los casos controvertidos. En
principio no debe haber otro poder que el que corresponde al pucblo y lo ejer
ce por medio de los podetes de la Unién.

El concepto de soberania en la Constitucién Mexicana.

La Constitucién Mexicana nos ofrece un concepto de scberania nacional
com¢ un derecho especifico y una caracteristica esencis! que define al Estado
mexicano: Arts. 39, 40 y 41

E. Orden Jutldico Fundamental o Constitucién,

Del latin constitutio-onis, {forma o sistema de’ gobierno que tiene cada Es
tado; ley fundamental de la orpanizacién de un Estado.

Segin Schmitt, la Constitucién es la manera de ser del Estado, por cuan

to ja Constitucion es la unidad politica de un pueblo,



J- M. Sjeyes, declara que ™a Constitucién comprende a la vez la forma-
cién y la organizacién interior de los diferentes poderes piblico, su correspon-
dencia necesaris y sv independencic reciproca'.

Debe considerarse la Constitucién come la ley Fundamental y suprema
del Estado, que atafie tanto a las z\trihucionels v limites a la autoridad como 2
los derechos del hombre y pueblo de un Estado. Ademds, la Constitucién estipu
ia los derechos y deberes tanto de los gobernantes como de los gobernados en
otden. a la solidaridad social.

F. Gobierno.

Es el agrupamiento de personas que ejercen el poder. Es la direccidn o
el manejo de todos los asuntos que conciernen de igual mcdo 2 todo el pueblo.

Cuando hablamos en el dmbito de cualquiera de las disciplinas que estu-
dian el fenémenoc del poder, generalmente vinculamos al gobierno con vocablos
tales como: autoridad politica, régimen politico, conjunto de &1ganos del Estado
conjunic de poderes del Estado, direccién del Estado.

£l gobierno como accién y efecto de la conduccién politica, agrupa al
conjuntc de Srganos que realizan los fines de la estructura global del orden ju

ridico, denominado Estado.

111, FORMAS DE ESTADO Y FORMAS DE GOBIERNO.

Uno de los prablemas més complejos que afronta la teoria del derecho
Plblico estriba en la distinci6n entre formas de Estade y formas de Gobierno.
Ambos tipos de formas suelen confundirse y se alude indistintamente a cual-
quiera de las dos entremezclindose en las clasificaciones respectivas.

£l criterio distintivo entre ambas formas debe tadicar en la diferencia
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clara que existe entre Estado y Gobierno, El Estado es una institucién pabli-
ca dotada de personalidad juridica, es unma entidad de derecho. El Gobierno, es

el conjunto de Srganos del Estado que ejercen las funciones en que se desarro-
lla el poder piblico, y en su aceprién dindmica se revela en las propiss funcio-
nes que se traducen en muiltiples y diverses actos de autoridad,

En consecuencia, la forma de Estado es el "modo o manera de ser de la
entidad o institucién estatal misma, independientemente de como sea su gobier
no, es decir, sin perjuicio de la estructura de sus Grganos y de la indole y ex-
tensién de Jas funciones que a cada uno de ellos competa dentrc de esa estruc
tura*, (9)

En opinién del Doctor Ignacio Burgoa lUnicamente existen dos formas de
Estado: la unitaria o central y la federal. (10)

En el Estado unitario existe lo que en doctrina constitucional se llama ho
mogenidad del poder. Este elemento implica que, en cuanto a las funciones legis
lativa y administrativa, no existen Srganos distintos que autSnomamente las de-
sempefien. Asi en dicho tipo de Estado existe un sblo &rgano que dicta las leyes
sobre cualesquiera materias con vigencia espacial en todo su territorio, siendo
sus destinatarios, a manera de obligados, todos los individuos y grupos de diferen
te indole que en €l existan y actlen. En otras palabras, en un Estado unitario
no existe Ya dualidad de 4mbitos competenciales en lo que a la funcién legisla-
tiva concierne, sino una unidad legal en los términos que acabamcs de expresar.
Por cuanto a la funcién administrativa, los gobernantes de las divisiones politico-
territoriales en que se organiza el Estado unitario, dependen del ejecutivo cen-
tral, sin que aquellos deriven su investidura de ninguna eleccién popular directa
o indirecta.

El Estado federal es una entidad que se crea a través de la cemposicién



de las entidades o Estados que antes estaban separados, sin ninguna vinculacién
de dépendencin entre ellos. De ahi que el proceso formative de una Federacibn
o de un Estado Federal, debe desarrollarse en tres etapas sucesivas, constituidas
respectivamente, por la independencia previa de los Estados que se unen, por la
alianza que concertan entre s{ y por la creacién de una nueva entidad distinta
y coexistente, derivada de dicha alianza y yque es el Estado Federal.

La forma de gobierno indica el modo como se ejerce éste y en quién se
deposita su efercicio.

Por gobierno se entiende, tanto el conjunto de 6rganos del Estado, como
las funciones en que se desarrolla el poder publico. Consiguientemente, por .[or-
mas de gobierno se entiende la estructuracién de dichos 61ganos y la maném in
terdependiente y sistematizada de la realizacién de tales funciones.

Al respecto, el Tratadista P. Luis lzaga sefala: "Nosotros lamaremos
formas de gobierno a la estructura que pueden adoptar, en un pals, los Grganos
encargados de ejercer las funciones soberanas y el muto enlace con que deben

estar tratados y relacionados entre s™. (11)
1. Clasificacion de las Formas de Gobierno.

El problema relative & las formas de gobierno y a las formas de Esta-
do, fue entrevistado en sus generalidades, por el pensamiento helénico, tanto en
la descripcidn de las formas politicas cxistentes en aquella época, como en la
especulacién que de las mismas se hizpo por el pensamientc filoséfico, en la -
obra histérica de Herodoto "Los MNueve Libros de la Historia", como en Platén

en su obra ejemplar "La Repiblica".



A. Platén.

En su obra La Repdblica, sefizla las diferentes formas de gobieino, que
van, desde las que considera las més perfectas como la aristocracia o gobierno
de los filésofos, hasta aquellas en decadencia politica en formas tales como la
timacracia, la oliparquia que surge cuando los propietarios asumen el poder po-
liticoj y la democracia o gobierno de las masas, sistema criticado por Platén,
hasta la tiranfa. "Hasta que los filésofos sean reyes o los reyes y principes de
este mundo tengan el espiritu y el poder de la filosofia y hasta que la grande-
za y sabidurfa politica se junten en uno ... las ciudades descansardn de sus ma
tes", (12)

B. Aristételes.

Consideta las formas de gobierno divididas en dos grupos:

1. Las formas puras ¢ perfectas: destinadas a realizar el bien de la co-

munidad, y

2. Las formas impuras, degeneradas y corrompidas.

1. Las formas puras o perfectas. que practican rigurosamente justicia son:

a. La Monarquia, que es el gobierno ejercido por una scla perscna.

b. La Aristocracia, que es el gobierno ejercido por una minorie selecta.

c. La Democracia, que es el gobierno ejercido por la multitud o mayo-

rfa de los ciudadanos.

Aristételes expresa: Monarquia es aquel Estado en que el poder dirigido
al interés comin no corresponde mds que a uno sélo; Aristocracia, aquel en que
se confia a mds de uno y Demccracia, aquel en que la multitud gobierna para
la utilidad piblica. Estas tres formas pueden degenerar: el reino en tiranfa; la
aristocracia en olipatquia y la democracia en demagogia.

2. Las formas impuras, degeneradas o corrompidas, que sélo toman en



cuenta el interés de los gobernantes, scn aquellas formas de gobierno que de_s_
virtdan sus finalidades sirviendo intereres o propésitos particulares.

Estas formas impuras son:

a. La Tiranfa, que no es otra cosa que la degeneracién de la monarquia.

b. La Oligarquia o forma corrompida de la aristocracia, y

c. La Demagogia que también se llama la oclocracia, que es una dege-

neracién de la demccracia.

€. Santc Tomds de Aquino.

La teoris de la forma mixta de gobierno se manifiesta en el pens:mﬁen-
to politico medieval en Santo Tomds (en Summa theologica, libros il y 111). “La
raejor otganizacién de un poder, se realizard cuando uno sélo es colocado, por
su virtud, a la cabeza de todos los demds; y debajo de & hay otros a quienes,
por sv virtud, se da también autoridad; tomando todos de esta manera parte en
el gobierno, porque estcs magistrados subalternos pueder. ser elegidos de entre
todos y scn elegitles por tedos.

"Tal seria un Estado en el que se estableciese una buena combinacién de
monatquie en cuanto preside uno; de aristocraciz, en cuanto que a muchos se
les constituye magistrados por su virtud; y de demccracia o poder popular, en
cuanto que los magistrados pueden ser elegidos de entre el pueblo". (13)

D. Locke.

Siguiendo a Aristételes, dicho pensador clasifica los gobiernos en monar-
quias, aristocracias y democracies, y antecediendo a Montesquieu, distingue, -
dentro de cualquiera de estas formas, dos poderes: el Legislative y el Ejecutivo,
que los coloea junto al Judicial., El Srpano supreme del Estado para Locke es. la
asamblea Legislativa, a la cual estdn scbordinadas las autcridades Ejecutivas y

Judiciales, puesto que no hacen sino cumplir y aplicar las leyes.



E. juan jacobo Rousseau.

Clasifica las formas de gobierno por el ndmero de funcionarios encarga-
dos del poder intermediario o ejecutive, de acuerdo con este criterio, para
él los régimenes pueden ser demccrdticos, aristocrdticos o mondrguicos. La
democracia es el gobierno de la minoria por la mayoria. El soberanc delega el
poder ejecutive’ a {a totalicad o a una gran parte de sus miemtros, de tal suer
te que siempre hay mds gobernantes que gobernados. La forma democrdtica pa
ta este autor es casi impositle de implantar en las sociedades humsnas, pues

las condiciones que exige su establecimiento son muy numerosas.

2, Forma de Estado y de Gobierno del Estado Mexicano.

El Estado Mexicane, como consecuencia del ejercicio de su soberanfa, es
un Estado independiente frente a otres, puede determirar libremente su activi-
dad interna, autodeterminarse en cuanto a su forma de Estado y de Gobierro,
a su propio orden juridico; y al sentido de su politica interna e internacional.
(14)

La forma del Estado Mexicano la encontramos en el Articulo 40 de nues
tra Constitucién: "Es voluntad del pueblo mexicano constituirse en una republi-
ca representative, democrética, federal, compuesta de Estadas libres y sobera-
nos en todo lo concerniente a su régimen interior; pero unidos en una federa-
cién establecida segin los principios de esta ley fundamental®.

El gobierno de la Federacién estd constituido por los poderes de la Unibn:
Ejecutivo, Legislative y Judicial.

A. Los Poderes de la Unién.

En la época moderna corresponde al pensador John Locke, el haber ex-



puesto los lineamientos de la doctrina de la divisién de poderes. Sehala la con-
veniencia de la separacién de poderes y establece la distincién de los tres si-

guientes: El Legislativo, al que le consideta mayor importancia o prepondetran-
cia; Ei Ejecutivo, que debe quedar subordinado al primero; y el Poder Federati
vo, al que corresponde el manejo de las relaciones exteriores. Esta tesis como

la de Aristételes no, aun, es una franca teorla de la separacién de poderes.

Con Montesquieu, en su obta “El Espiritu de las Leyes", da la idea cen
tral de esta doctrina: "En cada Estado hay tres clases de poderes: el Poder
Legislativo, el Poder Ejecutivo de las cosas relativas al derecho de gentes, y el
Poder Ejecutivo de las cosas que dependen del derecho civil. En virtud del pri-
mero, el principe o jefe del Estado, hace leyes transitorias o definitivas, o de-
roga las existentes. Por el segundo, hace la paz o la guerra, envin y recibe em
bajadores, establece la seguridad publica y precave las invasiones. Por el terce-
ro, castiga los delitos y juzga las diferencies entre particulates. Se llama a es-
te tdltimo Poder Judicial, y al otro Poder Ejecutive del Estado™. (15)

La doctrina tiene come sentido técnico, entre otros, el de delimitar fun-
ciones de cada uno de los érganos del Estado. Es indudable que fue un instru-
mento extraotdinario para combatir el despotismo y el absolutismo.

En México, sigulendo una tradicién que arranca de la Independencia, (16)
se ha consagrado en el Artleulo 49 Constitucional la doctrina de la divisién de
poderes:

"El Supremo Poder de la Federacién se divide para su ejercicio, en Le-
gislative, Ejecutivo y Judicial".

No podrin reunirse dos o mfs de estos Poderes en una sola persona o
corporacidn, ni depositarse el Legislativo en un individuo, salvo el caso de fa-

cultades extraotdinarias al Ejecutive de la Unidn, ..."



B. Poder Judicial.

La locucién "poder judicial", suele emplearase en dos sentides: (17)

&, Orgénico.- Denota a la judicatura misma, al conjunto de tribunales fe
derales o jocales estructurados jerdrquicamente y dotados de. distinta competen
cia.

b. Funcional.- Implica la funcién o actividad que los 6rganos judiciales
del Estado desempefian, sin que sea ftotal y necesarinmente jurisdiccional, pues
to que su ejercicio también comprende, por excepcién, actos admiristrativos,

El Articulo 94 Constitucional, senala como esté integrado este podet.

- Integracién del Poder Judicial.

a. La Suprema Cotte de Justicia de la Nacién, que funciona:

1. Como Tribunal en Pleno integrade por 21 Ministrcs.

2. Con cuatro Salas Numerarias integradas por cinco Ministros cada una
y que actdan en matetia civil, penal, administrativa y laboral.

3. Una S5ala Supernumeraria integrada por cinco Ministros.

b. Los Tribunales Colegiados de Circuito en Materia de Amparo:

Existen dieciseis circuitos de Amparo y treinta y tres Tribunales de Cit~
cuito distribuidos por acuerdo con las plazas en donde existen mayor ndmerc de
expedientes por tramitar.

c. Los Tribunales Unitatios de Circuito en materia de Apelacion:

Existen dieciseis Circuitos y diecisiete Tribunales.

d. Los Juzgados de Distrito de los cuales existen ciento diez en toda la
Reptiblica y treinta tienen jurisdiccién en el Distrito Federal

e. El jurado Popular Federal. (18)

C. Poder Legistative,

Tradicionalmente se ha considerado que el Poder Legisiativo es el que



mds directamente representa a la nacién.

Desde Locke y mds tarde con Rousseau, se consider6 que las asambleas
iegislativas son las que ejercen, con mayor legitimidad que ningin otro poder,
la soberanfa nacional.

"En la actualidad en los paises hispanoamericanos y en México, la teoria
constitucional le dé4 considerables funciones, de primordial importancia, que una
préctica viciada a determinado la casi nulificacién de este poder, que se ha -~

_ convertido en una fuerza formal, carente de contenido™ (19)

Si la funcién legislativa consiste en la elaboraci6n de leyes, es menester,
precisar el concepto de ley.

“La Ley es un acto de imperio del Estado que tiene como elementos sus
tanciales la abstraccibn, la imperatividad y la generalidad v por virtud de los -
cuales entrafia normas jurfdicas que no contraen su fuerza reguladora a casos
concretos, personales o particulares numéricamente limitados, presentes o pre-
téritos, sino que la extienden a todos aquéllos, sin demarcacién de nimero, que
se encuadren o puedan encuadrarse dentro de los supuestos que prevean". (20)

- £l Congreso de la Uni6n.

Estd definido en el Articulo 50 Constitucional, que dice: "El Poder Legi_g_y
lativo de los Estados Unidos Mexicanos se deposita en un Congreso General, que
se dividird en dos Cdmaras, una de Diputados y otra de Senadores.

Se le conoce como "Congreso de la Unién", "Congreso General", "Congre
so Federal” o "Congreso de los Estados Unidos Mexicanos". (21)

~ Facultades Legislativas del Congreso de la Unién.

Un acto juridico de imperio presenta la naturaleza de Ley desde el punto
de vista constitucional, primero cvando reune los elementos materiales de que -

hemos hablado como la abastraccibn, la imperativicad y la generalidad, pero és-



to no es suficiente, se requiere también que este acto provenga del propio Con
greso de la Unién, como aspecto extrinsecs, al acto.

La competencia legislativa del Congreso de la Unidn puede ser de dos ti
post

Es abierta o enunciativa, cuando actia como legislatura del Distrito Fede
ral, tiene competencis para legislar en todo lo reiativo a esta entidad conforme
lo preceptda la fraccién V1 del Aniculo 73 Constitucional.

Es certada o limitativa, cuando actfGa como legislatura federal o nacional,
sélo puede expedir leyes en las materias que expresamente consigna la Constitu-
cional. Esa competencis se contiene primordialmente, en el Artfculo 73,

- Faculiades Politico~Administrativas de} Congreso de la Unidn.

El Congresc, constitucionatmente puede realizar acics que juridicamente
no son leyes sino actos administiatives, Estos actos presentan los atributos con-
trarios a los de la ley, pues son concreios, particulares y personales, revistiendo
la forma de decretos, v sin que tengan por objeio la resolucidén de algun con-
flicto o controversia, ya que si fuera asi se tratarfa de actos jurisdiccionales.

Estos casos los encontramos comc ejemyplos en el Articulo 73, siendo los
siguientes: admisién de nuevos Estados o territorios a )¢ Unidn Federal, ereccibn
de los tersitotios en Estados, formacién de nuevas Estades dentro de las Hmites
de los existentes, arreglo definitivo de las diferencias entre los Estados por lo
que atafie a limites territoriales y cuando no tengan cardcter contencioso, cam
bio de residencia de los paderes federales, declaracién de guerra, etc.

~ Integracién de las Cdmaras de Dipuiados y Senadores.

Requisitas:

El Ardlculo 51 Constituctonal nos dice que la Cdmara de Diputados se

compondrd ‘de tepresentantes de fa Nacidn, electos en su totalidad cada tres



afios. Por cada diputado propietario se elegird un suplente.

Por lo que se refiere a los xequis'itos para ser Senador el Arnfculo 58 men
ciona que se requieren los mismos que para ser diputado, excepto el de la edad,
que serd de treinta afios cumplicos el dia de 1a eleccién. Esto debidc a que el
Senado requiere mayor reflexién, meditacién y prudencis, son electes para un pe
siodo de seis afos.

D. Podes Ejecutivc.

El Poder Ejecutivo, en su acepcidn funcional suele denominarse también
“Poder Administrative®, es decir, de funcidén administrativa del Estado. (22)

Es importante sefialar las notas difesencieles con los otros dos poderes ya
mencionados, asi tenemos que el poder ejecutive, en su cardcter de funcién, -~
igualmente se manifiesta en inumerables actos de autoridad de fndole adminis-
trativa los cuales presentan las formas contrarias a las de la ley, es decir, son
actos concretos, particularizades e individualizados. El elemento concrecién impli
ca que el acto administrativo se emite, se dicta o se realiza para uno o varios

" casos numéricamente determinados, denctando la particularidad y fa individuali-
dad que el misme acto rige para las situaciones inherentes a dichos casos y pa
ra los sujetos de diferente naturaleza que en ellas sean protagonistas.

Por Poder Ejecutivo suele entenderse el conjunto de rganos estatales en
que éste se deposita o a los que se confla.

Se encabeza por un funcionario denominado Presidente o por un cuerpo
colegiado que se llama Gabinete, que a su vez se encuentra presidido por un
primer ministro en regimenes mondrquicos o repui)licano;

1. Sistemas Parlamentario y Presidencial.

- Sistema Parlamentario.

Este sistema entrafia una de las fcrmcs orgdnicas de ejercicio del Poder



Ejecutivo del Estado y su denominacién obedece a la causa de que es el mismo
parlamento el organismo de cuyo seno surge la entidad que lo desempefia y que
se llama gabinete.

En Inglaterrn encontramos el més claro ejemplo de este sistema, en di-
cho pais la scberanfs del parlamento reside en lu Cédmara de los Comunes que
es la que se compone con representantes de la nacién. De esta CAmzra surge
el 6rgano ejecutivo que es un cuerpo colegiado llamado gabinete integrado por
un ndmero variable de funcionarios que se denominan ministros, cada uno de
fos cuales tiene asignado un ramo de le administracién piblica. Dicho cuerpo
estd presidido por un primetr miristro, quien goza de facultades discrecionales
sepin las necesidades del Estado.

Caracteristicas principales:

a. ldenticad personzl entre los micmtios del parlamento y los del gabi
nete.

b. El gobierno encomendado al gabinete, estd fusionado con el patlamen
to, formando parte integral de éste.

c. El gabinete estd presidido por un jefe Wamado primer ministro que al
mismo tiempo es miembro del parlamento y lider del partido que en éste domi
ne.

d. La subsistencia de un gabinete determinado y sv actuacién gubernativa
dependen del tespalco de la mayoris parlamemaria y, a la inversa, )a renuncia
de los funcionarios que lo comgonen de la falita de apoyo por parte de dicha
mayoria.

e. Control reciproco entre el gabinete y el parle mento, en el sentido de
que la dimision de aquél puede provcecar la disolucidn de éste o una nueva inte-

gracién de dicho cuerpo gubernativo.



Este sistema implica una concentracién del Poder Legislativo y del Ejecu-
tive o Administrativo en el parlamento, Jo que a juicio del Docter Burgoa cons-
tituye la principal caracterfstica del purlomentarisme. {23)

- Sistema Presidencial.

En el sistema presidencial el Poder Ejecutive, como f{uncién piblica de im
.perio, radica en un s6lo individuo denominado "“Presidente™.

Caracteristicas prepiss del sistema: .

a. El titular del 6rgano supremc en quien se deposita el Poder Ejecutivo
asume su investidura por la vcluntad mezyoritaria del pueblo en eleccicnes direc
tas.

b. Si al Presidente se le confia la funcidén administrativa como supremo
“6rgano del Estado, al mismo tiempo se encuentta investido con lo necesaria fa-
cultad de nombrar a sus inmedistos colaboradores para la atenci6n y despacho
de los diverscs ramos de la administracién piblica,

¢. Los colaboradores mds cercanos del Presidente son Secretarfos de Esta
do, ya que fungen comc auxiliares suyos en los distintos ramos de la administra
cién piblica.

d. Los Secretarios de Estado derivan su nombramientc y mantienen su per
manenciz en el cargo tespective por determiracién presidencial, sin que puedan
formar un cuerpo decisorio y ejecutivo distinto y hasta potencialmente opuesto
al Presidente, como en el casc del consejo de ministics en el sistema parlamen
tario.

e. La representacién interna y externa del Estado corresponde a} Presiden
te, por ello, a este funcionario se le suele designar con el nombre de "Jefe de
Estado".

f. Bl Presidente en casos de excepcidn, estd legitimado constitucionalmen



te para desempenat funciones legislativas, asi como para colaborar en el proce-
so de formacién de dicha funcién.

g. El Presidente debe tener asipnado un amplio 4mbito de atribuciones
constitucionales y legales para que esté en condiciones de desempefar las fun-
ciones de gobietno que tiene encomendadas. Sin lHegar al grado de que este -
funcionarie puede actuar sin contrcl alguno por parte del Congresa.

h. La necesaria sustraccién de las funciones legislativa v jurisdiccional
del dmbito det Ejecutivo, sin perjuicic de que excepeienal o temporalmente el
Presidente intervenga en ellas.

i. Los atributes que configuran juridicamente al sistema presidencial los
establece claramente la Constiticion. Asi le asigna el papel trascendental de
ser el supremc administrador pidblico, el representante del Estado Mexicano v
el responsable directo ante el pueblo.

2. Unipersonalidad del Ejecutivo.

El Poder Ejecutivo Federal no es el Presidente de la RepGbliea, ni éste
su jefe, sino su finico depositario y para cuyo ejercicio cuenta con diverscs co
laboradores denominados Secretarios de Despacho.

La unipersonalidad del Ejecutivo radica, en que esta funcién piblica sé-
lo se encomienda a un sélo individuo y no a varios, por virtud de esta razén en
la tiwslaridad del Srganc cjecutive, o sea en el Presidente se concentran las -
més importantes y clevadas facultades administrativas.

El perfodo gubernative presidencial tiene una duracién invariable de seis
afos, contados a partir de cada primeto de diciembre, sin que por nirgin mo-
tivo puede extenderse. Esta imposibilidad significa que el Presidente, cualquiera
que sea su cardcter, Constitucional, Interino o Provisional, no debe permanecer

en el cargo, en ningin momento, una vez fenecido dicho pericdo, ni tampoco



reelecto para uno nueve por modo abscluto.

En estn ditima prohiticién se involucra el prircipio de no reeleccién que
proclama nuestro Orden Constitucional vigente.

A. Facultades Constitucionales del Presidente.

- Facultades L.egislativas.

El Articulo 49 Constitucional establece como excepcién al principio de la
divisién de poderes, sdlo en dos casos, en los que el Congreso de la Unién pue-
de conceder facultades extraordinarias al Ejecutive Federal para legislar.

El primero de ellos lo encontramos en el Articulo 29 Constitucicral, es
cuando sc presente una situacién de emergencia en la vida institucional normal
del pais, provocada por las causas que el propio concepio prevé.

El segundo de los cascs consiste en que el Congresc concede facultades
extraordinarias al Ejecutivo para legislar, conforme a lo dispuesto en el segun-
do parrafo de! Artfcule 131 de la Constitucién, ésta habla de las cuotas a las
tarifas de importacién y exportacién, a fin de regular el comercio exterior en
beneficio del pals.

También la Constitucién le da facultad legislativa sin la intesvencidn del
Congreso para reglamentar le extraccidn y utilizacién de les aguas del subsue-
lo ... Articulo 27 Constiticional parrafo quinto.

El Presidente y su facultad reglamentaria.

Este ejercicio se manifiesta en la expedicién de normas juridicas abstrac
tas, generales ¢ impersonales cuyo objeto estriba en pormencrizar o detailar las
leyes de contenido administrativo que dicte el Congresc de fa Unién para conse
guir su mejor aplicacién en los diferentes ramcs que regultan. Sélo el ejecutivo

puede expedirlos, ningin otcc funcionario tiene competerci: para elaborarios.



- Faculiades Administrativas,

La esfera competencial del Presidente se compone especialmente de facul
tades administrativas. El conjunto de estos actos forman la funcién administrati-
va, la misma que equivale a la administracién piblice del Estado.

La competenciz administrativa del Presidente se forma con todas aquellas
facultades que lo autorizan para realizar actos de variada sustancia material que
no impotten solucién contenciosa aiguna y que presenten los elementos concre--
cidén, particularidad y personalidad.

En este tema nos conctetaremos a estudiar las facultades administrativas
constitucionales, por lo que respecta a la funcién administrativa, la estudiaremos
detalladamente en el siguiente inciso.

1. Facultades de Nombramiento.

Pucde designar libremente a los Secretarios de Despacho, al Procurador
General de la Repiblica, al Jefe del Departamento del Distrito Federal, al Pro
curador de Justicia del D. F, y a los Oficiales del Ejétcito, Armado y Fuerza
Aérea nacionales.

Trdtandose de los ministtos, agentes diplomdticos y cénsules generales,
coroneles y oficiales superiores, empleados superiores de Hacienda y ministros
de la Suprems Corte de Justicia se requiere la aprobacidn- del Senado o de la
Comisién Permanente. Y a la designacién de magistrados del Tribunal Superior
de Justicia del D. F., la de la Cimara de Diputados.

2. Facultades de Retnocién.

Las puede ejercitar libremente el Presidente, con los mismos que desi.g,né.
libremente, pero traténdose de los empleados burocrdticos federales y del D. F.

tiene que ser con causa justificada.



3. Facultades de Defensa v Scpuridad Nacional.

Estas faculiades las tiene el Presidente de la Repiblica comoe Jefe del’
Ejércite, Guardia Nacional, Armada y Fuerza Aérea.

4. Fucultades en Materia Diplomdtica.

El P:esiﬁeme es el Director de la politica internacional de México y sélo
a é1 compete definirlas.

5. Facultades de Relacién Politica.

Se refiere a las relaciones con el Congreso, las CAmaras que lo cbmponen
y a la Comisién Permanente.

6. Facultades en Relacién con la Justicia.

Consiste en la obligacién presidencial de facilitar auxilios al Poder Judi-
cial para el ejercicio de sus funciones mediante la suministracién de la fuerza
piblica necesaria a efecto de que puedan hacer cumplit coactivamente sus de-
terminaciones.

7. Facultades Generales de Administracién Piblica.

El dmbito de competencia constitucional del Presidente abarca todos los
tamos de la administracion del Estado, susceptible de legislarse por el Congre~
so de fa Unidn.

8. Facultad para Expulsar Extranjeros.

Esta facultad se contiene en el Articulo 33 Consrtitucional.

9. Facultad Expropiatoria.

Se encuentra prevista en el Articulo 27 Constitucional esta facultad im-
portantisisma nos limitazemos sélo a mencionarla, ya que serd motive de estu-
dio en otro capitulo.

10. Facultad en Materia Agraria.

En esta matertia el Presidente es la méxima autoridad, incumbiéndole dic



tar resoluciones definitivas en dicha materia.
. t1. Facultades Jurisdiccionales.
Esta facultad se entiende en la medida del punto anterior, por ejemplo,
‘cuando se trata por cuestiones contenciosas de limites de terienos comunales
que se susciten entre dos ¢ mds ndcleos de poblacién a dicho funcionario co-

rresponde resolverlas en primera instancia.

IV FORMAS DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVAS,

La Administracién Piblica come elemento del Estado, necesita ordenarse
adecuadamente, es decir, organizarse para realizat sus actividades de una mane
ra rdpida y eficaz. Para ello se trata de buscar formas de organizacién que res
pondan lo mejor posible a las necesidades del pafs bajo momentos y circunstan-
cias determinadas.

La otganizacién administrativa es la forma en que se estructuran y orde
nan las diversas unidades administrativas que dependen del Poder Ejecutivc, di-
recm. o inderectamente, a través de relaciones de jerarquia y dependencia, pa-
ra lograr una unidad de accién, de diteccién y de ejecucibn, en la actividad de
{a propia admiristracién, encaminada a la consecucién de los fines del Estado.
(24)

A través de la evoluci6n de la administracién pablica se han considerado
cuatro formas de organizacién admiristrativa:

1. Centralizacidn.

2. Desccncentracién.

w

. Descentralizacién.

-

. Empresas de Participacién Estatal o Sociedades Aercantiles.



1, Centralizaction,

La centralizacién administrativa existe cuando los 6rganes administrativos
se encuentran colocados en diverscs niveles pero todos en una situacién de depen
dencia en cada nivel hasta llegar & la caspide en que se encuentsa el Jefe Supre
mo de la Administracién Pablica. (25}

Esa relecién de jerarquis implica varios poderes que mantienen la unidad
de dicha administracién a pesar de la diversidad de los 6rganos inferiores con -
los superiores de la Administracién.

Poder de Decisidn.

Este poder consiste en que no todos los empleados que fcrman parte de
la organizacién administrativa tienen facultad de resclver, de realizar actos jurl
dicos creadores de situaciones de desecho, ni de imponer sus determinaciones.
En la organizacién centralizada existe un ndmero reducido de 6rganos con com-
petencia para dictar esas rescluciones y para imponer sus determinaciones. Los
demés 6rganes simplemente realizan los actos materiales necesarios para auxi-
liar a aquellas autoridades. poniendo los asuntos que scn de su comgpetencia en
estado de resolucién. De esta manera, aunque sean muy pocas las autoridades
que tienen facultad de resolucién, ellas pueden realizar todas las actividades re
lativas a la Administracién en consecuencia de esa ayuda de 6rganos inferiotes.

El poder de decisién es amplisimo, pues va desde el dar orientacién y sen
tido politico a fa actividad de 1a Administracién Pdblica, hasta las cuestiones de
meso trémite. Se decide el nombramiento de los funcionarios, la utilizacién de
los medios materiales de la administtacién, la bol(tica financiera, el destino de
inmuebles, etc.

No sélo la concentracién del poder de decisién tiene lugar en el tégimen



centralizado, sino que esa concentracién llega a abarcar hasta el aspecto técni
co que presenta la atencién de los astnios administratives. Esto se logra median
te las 6rdenes e instrucciones que los superiores pueden ditigir a los inferiores.

Poder de Nombtramiento.

Es una de las caracterfsticas del tégimen centralizado, es la facultad que
tienen las autoridades superiores para hacer por medio de nombramientos la de-
sigz;aci6n de los titulares de los érganos que les estdn suhordinados.

El Presidente riene [aculiad discrecional para designar a sus colaboradoses
inmediatos, Secretarios de Estado, Jefe de Departamento, Procurador General de
la Repdblica, a los directores de los principales organismos descentralizados y -
empresas de Estado,

La facuitad de nombramiento es el principio gue establece el punto de
partida de la telacién jerdrquica, porque a través del nombramiento se estable-
ce un vircule juridico entre el Presidente y funcionarios.

Pader de Vigilancia.

Se realiza por medio de actos de cardcter puramente material que consis
ten en exigit rendicién de cuentas, en practicar investigaciones o informaciones
sobre la tramitacién de los asuntos, y en general todos aquelios actes que tien-
den a dar conocimiento a las autoridades superiores del desempefic de las acti-
vidades de los inferiozes.

Poder de Revisidh.

Es la facultad administrativa que tienen los superiores para revisar el tra
bajo de los inferiores; se puede ejercitar a través de actos materiales o de dis-
posiciones juridicas, las que traen como consecuencia enccatrar fallas que pue-

den llegar a la revocacidn, modificacién o confirmecién de esos actos.



Pader Disciplinario,

Este poder deriva de los poderes de vigilancia y de revisién; en consecuen
cia de las faltas, incumplimientos, ilicitos administiativos de los subordinades, cu
yas sanciones van desde las liamadas de atencién, apercibimientos, suspensiones,
hasta el cese del nomtramiente cuando la gravedad de la falta lo amerite.

Poder para Resolver Conflictos de Competencis.

Cuando existe conflicto’ de competencia entre dos 0 mdc Secretariss de Es
tado, corresponde resclverlo al Presidente y cuando el conflictc se presesta def-
tro de alguna Secretaria, corresponde resolvet la competencis al Secretario del
Ramo de que se trate.

A través de estos poderes se logra la unidad de accién, de mendo, y la
buena coordinacién de todos los érganos de la administracién piblica para la bue
na’ realizacién de sus fines,

La Ley Orgénica de la Administracién Pdblica Federal, en su articulo pri
mero prevé que la organizacién centralizada en México la forman el Presicente
de la Repiblica, los Secretarios de Estado, los Departamentos Administrativos y
el Procurador General de la Republica.

El Secretario de Estado, tiene a su cargo ia Direccién General de la uni-
dad burocrética denominada Secretarie de Estado y para sus funciones cuenta
con facultades que le ayudan a desarrollarla, éstas son:

1. Efercen el poder jerérquico y disciplinario sobre ls persona a sus 6rde
nes, de acuerdo con la ley.

2. Toman las decisiones ejecutories importantes que exige la marcha del
servicic. No tienen el poder reglamentario pero sI emiten decisiones particulares.

3. Representan al Estado, en todos los casos que conciemen‘ a la Secreta’

1fa, la administracién de los bicnes del dominio piblica afectados al servicio de



su dependencia, celebracién de contratos, representacién ante los tribunales de
acuerdo con la ley.

4. Tiene el cardcter de autoridad administrativa y en su casc el de auto
ricad responsable.

5. Ejercen scbre las instituciones descentralizadas que se relacionan con
su ramo, los poderes de tutela o de control psevistos en les leyes.

6. Actla subordinade a los lineamientos financieros y econémicos del Es-
tado, en la politica general que sefiala el Presicente de la Repiblica y las con-
tiendas en el presupuestc de egresos de la Federacién y las demés limitaciones

que legalmente se fijen. (26)
2. Desconcentracion.

Se ha observado gue una centralizacién excesiva produce muchos inconve-
nientes, debido a que se encuentian con demasiado trabajo y en muchas ocasio
nes no se lograba el buen cumplimiento de sus funciones, por lo que se crea
fa figura administrativa de la desconcentracién, al respecto el artlculo 17 de la
LOAPF, sefiala: "Para la més eficaz atencibn y eficiente despacho de los asun-
tos de su competencia, las Secretarfus de Estado y los Departamentos Adminis-
trativos podrdn contar con rganos administrativos desconcentrados que les esta
rdn jerdrquicamente subordinadas y tendrén facultades especificas para resolver
sobre la materia y dentro del dmbito territorizl que se determine en cada casc,
de conformidad con las disposiciones legales aplicables".

£l Doctor Migue! Acosta Romero en su citada obra, da la siguiente defi-
nicién en sentido estrictc de la desconcentracidn:

"Consiste en una forma de organizacién administrativa en la cual se otor



gan al 6rgano desconcenttado, por medio de un acto materialmente legislati-
vo (ley o reglamento), determinadas faculu;des de decisién y ejecucién limita
das, que le permite actuar con mayor rapidez, eficacia y [lexibilidad, asi co-
mc el tener un menejo autdnomc de su presupuesto, sin dejar de existir el
nexo de jerarquia, ccn el drgano superior”. (27) -

Caracieristicas y Elementos de la Desconcentracién.

a. Es una forma que se sitda dentro de la centralizacién administrativa.

b. La relacién de jerarquis no desaparece, el poder central se reserva
amplias facultades de mando, de decisién, de vigilancia y de competencia.

c. No gozan de autonomia econémica, salvo cascs de excepcién.

d. Tienen autonomia técnica.

e. Su competencie se ejerce dentro de las facultades del Gobierno Federal.

f. El 6rgano desconcentrado tiene su origen por una ley o reglamento.

g El poder central estd facultado para fijar la polftica, desarrollo y orien
tacidn de los Grganos desconcentrados, sin necesidad de interferir en 18 compe-
tencia exclusiva.

Formas de Desconcentracién Administrativa.

El Doctor Serra Rojas {28) menciona a las formzs de desconcentracién en
dos grupos:

a. La desconcentracién horizontal o periférica o tamtién llamsda regional
Aqul, las facultades exclusivas se atribuyen a un &rgano administrativo periférico,
como las comisiones tegionales fiscales, que comprenden una extensién territorial
limitada.

b. La desconcentracién vertical o central. Llamada también interna o fun
cional, aquf el 6rgano central superior cede su competencia en forma limitada y

exclusiva a un érgano inferior, que forma parte de la misma organizacién centra



lizada.

Por su parte el Doctor Migualvr’\cosm Romero distingue cuatro modalida-
des de la desconcentracidr: Desconcentracién en estricto sentido o funcional,
(que ya ha sido definida); Desconcentracisn verticial; Desconcentracién horizon-

tal y; Desconcentracién regional. (29)

3. Descentralizacién,

Es una forma juridica en que se organiza la administracién piblica, median
te la creaci6n de entes piitlicos por el legislador, dotados de ‘perscnalidad jurfdi-
ca y patrimonio propios y responsables de una actividad de interds piblico. (30}

La LAOPF en su Articulo 45 sefiala: "dentro de la Administracién Pdblica
Paraestatal serdn considerados como organismo descentralizados las instituciones
creadas por disposicién del Congreso de la Unién, o en su caso por el Ejecutivo
Federal, con personalidad juricica y patrimonio propies, cualquiera que sea la for
ma o estructura legal que adopten".

Desde luego el organismo descentralizado constituye un organismo encarga
do de realizar atribuciones que al Estado correspondan. Esta atribucién debe ser
de cardcter técnico, y ademds debe ser especial de modo que el establecimien-
to encargado de realizarla tiene limitada su competenciz a la especialidad de la
misma atribucién que le corresponde.

Caracterlsticas de los Organismos Descentralizados.

a. Son creados invariablemente por una ley o decreto.

b. Tienen régimen juridico propio.

c. Tienen personalidad juricica propia.

d. Denomiracién.



b.

e. Sede de oficinas y dependencias.

f. Tienen érganos de direccién, administracién y representacidn.

g. Cuentan con estructura administrativa interna.

h. Tienen patrimonic propio.
i. Objeto.
j- Finalidad.

k. Régimen Fiscal (31)

Diferencias entre desconcentracién y descentralizacién. (32)

Desconcentracién
Organos inferior, subordinadoe a una
Secretarfz, Departamenic de Esta-
Puede coniar o no con personalidad
juridica.
Puede contur o no con patrimonio
propio.

Posee facultades limitadas.

de

Descentsalizacién.
Organo que depende. indirectamente
del Ejecutivo Federal.
Tiene invariablemente personalicad
juridica.

Siempre tene patrimonio propio.

Posee facultades mds autdnomas.

4, Empresas de Particlpacitn Estatal.

La actividad econémica de nuestros tiempos exigen al Estado la utiliza-

cién de técnicas, que anteriormente sélo se utilizaban en la actividad particular,

asl es comc interviene en estas actividades el Estado,

Por otra parte nos encomramos que el concepto de empresa no ha sido

definido de manera satisfactoria por las doctrinas juridicas que se encargan de

estudiarle, asi en algunos cuerpos legales mexicanos, aparece la palabra empre-

sa, pero no dan un concepto jur{dico de ella.



Cuando nos encontramos ante empiesas de Bstado, la empresa pierde su
caracteristica de obtencién de lucro para tener como finalidad el interés gene-
‘ral o las necesidades colectivas, con independencia de la utilidad o rentabilidad
que se pueda obtener de ella.

Caracteristicas, {(33)

o. Que el Estado aporte los elementos de capital, nawuraleza, organizacién
y tegule el elemento trabajo.

b. Que la empresa se encuentfe destinada a producir bienes o servicios
para satisfacer las necesidades colectivas.

c. Que ia empresa se encuentre vigilada y controlada en su actividad por
el Estado.

d. El régimen de la empresa es de normas de Derecho Piblico y de De-
recho Privado. »

Regulacién.

Como hemos visto, el régimen de le empresa es de normas de derecho Pd
blico y Privado.

a. Régimen de Derecho Piblico:

. . Constitucién Politica Federal.

. Ley Orgédnica de la Administracién Publica Federal.

. Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Pudblico.

. -Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

. Las leyes orgdnicas que los rijan. :

b. Régimen de Derecho Privado.

. Ley General de Sociedades Mercantiles.

. Ley General de Titulos y Operaciones de Crédiro.

.. Ley General de Instituciones de Crédito u Organizaciones Auxiliares.



Ley General de Instituciones de Crédito u Organizaciones Auxiliares.
Ley General de Instituciones de Seguros.

Ley Federal de instituciones de Fianzas.

Ley del Niexcado de Valores.

Ley de Sociedades de Inversion.

Cédigo Civil para el D. F.

Cédigo de Comercio.

Ley de Navegacién y Comercio Maritimo
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LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

La ejecucion de las leyes es mas
importante que su elaboracién.

' JEFFERSON,
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LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

1.  ANTECEDENTES DE LA L.0.A.P.F.
A. Reglamento Provisional Gubernativo del Imperio (1821)
B. Ley de Secretarias y Departamentos de Estado (1958)
C. Ley Orgédnica de la Administracién Piblica Federal {(1977)

I1. FUNDAMENTO CONSTITUCIONAL DE LA L.D.A.P.F,

I11. ORGANIZACION ADMINISTRATIVA,

IV, SECTORIZACION ADMINISTRATIVA.
A. Principales Caracterfsticas de la Estructura de la

Administracion Pablica.

Necesidades de la Sectorizacion.

Definicion de Sectorizacion.

Definicion Legal.

Definicion Doctrinal,

Problemética de la Sectorizacidn.

Objetivos Basicos de la Sectorizacién.

Criterios de Sectorizacion, ‘

Categor {as Sectoriales.

Globalizadoras.

Condi 72 2 T 5 0 B e B o B @ B ¢ o

a. Funciones Especificas de 1as Giobalizadoras.
2. Coordinadoras de Sector.
3. Entidades Sectorizadas.

a. Redimensionamiento del Sector Paraestatal.



V,  ESTRUCTURA DE LA L.0.A.P.F.
A, Opinién Personal,



c AP 1 T U L O 111
LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.

Previamente a abocarnos al desarrolio de este tema, central de nuestra
tesis, sefialaremos que al referirnos a la Ley Orgdnica de la Administracién Pd-
blica Federal, en algunas ocasiones lo haremes sélo por sus siglas: L.O.A.P.F. ya

que permitiéndonos tal licencia, la lectura serd mds 4gil y sencilla.
1. Antecedentes de la L.0.A.P.F,

A. Reglamento Provisional Gubernativo del imperio (8 de noviemtre de 1921)

Durante e! gobierno de Guadalupe Victoria aparecié a la luz piblica el Re~
glamento para el Gobierno interior y exterior de las Secrecarias de Estado y del
Despacho Universal, expedido por la Junta Soberana Provisional Gubernativa del
Imperio Mexicano del 8 de noviembre de 1821, ordenamiento bajo el cual se or-
ganizé el gobierno de dicho Presidente.

La administracién piblica se ¢ifi6 a dicho reglamento el cual prevels la
creacién de las siguientes Secretaries y Despachos Administrativos. (1)

1. Secretatfa de Estado y del Despacho de Relaciones lnteriores y Exterio

res, cuyos ptincipales objerives fuercn:

~ La consolicacitr de la Independencia en lo imterior.

- Obediencia de los mexicanos a la Constitucitn.

~ Reconocimiento de ts Independencia y Soberanls Nacionales.

Bsta Secretaria se encargaris de atender los contactoes diplomdticos, la DY

reccién General de Correos la conservacién y mamenimiento de caminos, aveni-



das y puertos, asi como el manejo de los asuntos polfticos internos y de control
de los jefes politicos de las provincias, Estados, ayuntamientos, etc.

2. Secretariaz de Estado y Despacho de Guerra y Marina, cuyos principa-

les objetives eran:

~ Evitar las acciones de los enemigos del nuevo orden.

- Disuadir las pretensiones de invasién del exterior.

También le correspondia despachar los asuntos del orden interior y apoyar
al Gobierno en todo lo relacionado 'con fas armas, guerra, mer y tierra.

3. Secretaria de Estado y Despacho de Hacienda a quien le correspondia:

- - Recaudar v administrar las rentas pertenecientes a la Federacién.

- Elaborar los presupuestos.

- El ordenamiento de la Tesorerls General.

- La elaboracién de cuentas generales del Ejércite.

- ‘Examen y glosa de la cuenta piblica a través de la Contaduria Mayor

de Hacienda y Crédito Piblico.

También le correspondia organizar las finanzas y cambiar el sistema admi
nistrative colenial, en perticular para eliminar la tesoteria y contadurfa delr Ejér
cito asi como la contaduria de aduanas, pélvora, loteria y el Tribunal de Cuen-
tas, retirar‘ las facultades que teniin los consulados para cobrar impuestos y cen
tralizar la direccién en una séla unidad.

De esta forma encontramos que la Secretaria de Estado y del Despacho
de Hacienda, tenfz como principal funcién realizar una reestructuracién adminis
trativa a fondo con objeto de sanear las dependencias que, al parecer, habian
dejado de ser eficientes.

4. Secretarfa de Estado y del Despacho de Justicia y Negocios Eclesids

ticos. A quien le competian los siguientes negocios:



- Atender los Tribunales Supremos, jueces, consejos.
- Asuntos de la iglesia como la presentacién de los srzobispados, obis-
pados, canonglas y curatcs. i
- Todo lo relacionado con las juntas suptemas de cirujia, medicina y
farmacia.
Ademé&s de esas atribuciones, consideramos, que la més imporiante fue
terminar con la supervivencia de un orden juridico confuso integrado por mds
de 40 tribunales de los distintos fueros, n saber, militares, eclesidsticos, profe
sionales, gremiales y universitarios que convertfan a la justicia en un instru--
mento de {as castas.
5. Sectetarfs de Estado y Despacho de Fomento, Colonizacién, Indusiria
y Comercio. Cuyas atribuciones no estaban del todo definidas no obs-
tante ello, subsistié durante casi cien afios.
impresiciones, duplicidad de funciones y yuxtaposicién de freas de compe
tencia, no permitieton la realizacién plena de este primer intento de regulacién
de la Administracién Piblica. La falta de definicién polftica de la incipiente Na
cién encontraron eco en este reglamento, esta falta de precisién se derivé del
hecho de que la Iglesia no estaba. dispuesia a subordinarse al Estado, ni a ceder
en el disfrute de sus {uecos, ni dejar el control de la educacién y mucho menos
compartir su riqueza con el Estado, si no era en su beneficio. De tal suerte la
Legislacién "sélo" regularis aquello que no interesara a 18 Iglesia, hecho que fue
cambiado con Don Benito Judrez y Jas Leyves de Reforma.
B. Ley de Secietarias y Departamentos de Estado (1958}
En 1958, y durante el ejercicio def Presidente Adolfo Lépez Mateos, en di
ciembre apatece a la luz piblica la Ley de Secretarias y Departamentos de Esta

do la cual introdujo los cambios més importantes - desde lo administracién de



CArdenns - a la Administracién Pdblica Federal. Dicha ley pretendis entre otras
cosas una mayor eficacia administrativa que proporcionara soluciones adecuadas
a los problemas cada vez més ccmplejos que se planteaban:

-~ Incremento de poblacibr.

- Amplitud de las tareas sociales y econdmicas del Estado.

- La llamzda époci del desarrolle estabilizador.

La administracidn Pdblica apuntalaba los primeros pasos del Estado en bus
ca de una economiz mixta.

Dicha Ley establecis la creacién de quince Secretarfas; las cuales eram

1.  Secretaria de Agricultura v Ganaderfa.

2. Seccretaria de Comunicaciones 'y Transportes.

3. Secretatia de la Defensa Nacional.

4.  Secretariz de Educacidn Pablica.

5. Secretar{z de Gebernacidn.

6. Secretariz de Hacienda y Crédite Pablico.

7. Secretari: de industria y Comesrcio.

8. Secretari: de Marina.

9. Secretaris de Otras Pablicas.

10. Secretarfa del Patrimonio Nacioral

11, Secrétari’a de 1z Presidencia.

12, Secretarle de Recursos Hidrdulicos.

13, Secretatis de Relaciones Exteriores.

14, Secretarfa de Salubridad y Asistencia.

15. Secreta}\'a de Trabajo y Previsi6n Social.

Asimismo, se contemplaban los siguientes departamentos administratives:

1. Departamento del Distrite Federal.



2. Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién.

3. Departamento de Turismc.

Los aspectos mds sobresalientes de este nuevo ordenamiento, esiaban re-
presentados por la creacién de las Secretarias de la Pvresidencia, del Patrimonio
Nacional y de Obras Piblicas, asf como el Departamento de Turismo y la reasig
nacién de funciones entre las dependencias restantes.

Muchos factores internos y externos; de estratégia polltica y econbmica
aconsejaban fortalecer la inversién pdblica. Al respecic sedals el maestro Flores
Caballero lo siguiente: "Hobiz que fortalecer la lnversidér. Plblica, la que se ma-
nejaria con incrementos selectivos de tal menera que, sin elevarla demasiade, pa
ra no desalentar a la inversién privada, presionara scbre la estabilidad monetaria
y estimulara al sector privado®. (2)

Lo anterior requeris una nueva actitud del Estado, a partir de 1958 el Es
tado planearfs su gaste pdblico bajo esos lineamientos.

Estudiaremcs particularmente a la Secretarfs de la Presidencia, ya que -
consideramos, que era el puntal de este nuevo orden administrativo.

La Secretaris de lo Presidencia serfa el organismo encargado de las labo
res de planeacibn, coordinacién y vigilancia de las inversiones de lag Dependen-
cias Federales, Organiemos descentralizados y Empresas del Sector Paraestatal.
Asimismo, tendrla bajo su coowdinacidn la planecacién de cbras v sistemas, 15
proyeccibn del desarrollo regional, el fomento a la produccién para corregir de
sigualdades sociales y el estimulo para le formacién de capitales nacionales -
que permitieron, una distribucién equitativa del ingresc.

Dentro de esta Secretar{s existfan, por una parte, la Direccién de Vigi-~
lancia de la Inversidn Pdblica y de los Subsidios Federales, para controlar as?

el ejercicio de los programas, la aplicacién de fondos y el apego a subsidios. ¥



potr otra parte la Oficina del Plan General de Gasto Pitlico, encargada de efec
tuar las proyeccicnes necesatias para muntener un buen nivel de vida de It po-
blacién. (3)

De acuerde a les funciones estratégicas que esta Ley atribulz a 12 nueva
Secretaria. de la Presidencia y por virtud de dos acuerdos presidenciales; s le
encomendé coordinar !a elaboracién de un programa de inversiones de las Secre
tarfas y Departamentos de Estado, Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacidn Estatal, y la elaboracién per parte de las Dependencias del Secier
Pablico de Planes de Acciones que persiguieran dichos objetives, sumando asl,
sus esfuerzos en busca de le proyeccién de programas tendientes al desarrollo
econdmico y sociazl del pai:.

C. Ley Orgdnica de lr Administracién Piblica Federal. 1977

En 1965, estando al frente de la Comisién de Administracién Pdblica, el
licenciado José L.épez Partillo, inici6 el estudio de nuestra Administracién Pabli
ca a profundidad; estudic que més tarde en 1977 y siendo ya Presidente de la
Repdblica, retomatis para la iniciativa de Ja Ley Otgénica de la Administracién
Piblica Federal.

Asi pues, l2 forma de la actual L.O.A.P.F. no surgié improvisadamente,
sinc que es el resuitado de una tevisién constante y critica de las Instituciones
y los procesos administratives. Si bien la Ley es perfectible (se han heche acuer
dos de sectorizacién y convenios de coordinacién al margen de ella) considera-
mos que es un esfuerzo loable para retomar en México los causes de una verda
dera Administracidn Plblica eficaz y eficiente que responda a los requerimien-
tos de la Sociedad.

Ahora bien, el camtio de l¢ estructura de la Administracién Piblica -ad

vierte el tratadista Faya Viesca- Tiene indiscutibles justificaciones de variada
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naturaleza, que rebasan el simple deseo oportunista de innovar. El Estado Mexi-
cano post-revolucionario se enfrenté a un sombrio panorame administrativo, en
el que era légico suponer la satisfaccién de las tareas mds urgentes y elementa
les el ordenamiento de la administracidn tuve que pasar por una serie de impro
visaciones gue provoearon no pocos trepiezos. (4)

A este respecto Alejandro Carrillo Castro postula: "La Referma Adminis-
trativa constituye un esfuerzo permanente continuado y sistemdtico que (debe)
ir madurando con el tiempo; que (tendria) sus altos y sus bajas; que (tendrd)
que. transitar por sus {ases de planeacién y preparacién de aliernativas, hasta lle
gar al momenta de la toma de decisiones que conducen a lo ejecucién de las
acciones especificas de Reforma”. (5)

Dicha Reforima Administrativa pretendia en resumen, los siguientes puntos
neurdlgicos:

- Simplificar las estructuras administrativas.

- Evitar duplicidades de funciones.

-~ Regularizar las dependencias cuya organizacién no fuera idénea.

- Racionalizar las ccncurrencias y equilibrar funciones.

- Buscar que se presupueste a base de Programas.

-~ Promover la eficiencia y honestidad en la ejecucion de tareas.

- Permitir al titular del Ejecutivo realizar reuniones de Gabinete por Sec

tores.

- Establecer la organizacidén sectorial, para efectos de coordinacién pro-

gramdtica.

-~ Asignar Jla coordinacidn de resuliados de la Administracién Pdblica Fe-

deral, directamente bajo la responsabilidad del Presidente de Iz Repi-

blica.



La respuesta a estos requerimientos fueron o son:
~ Ley Otrgénica de la Administraci6én Piblica Federal.
- Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal,
-~ Ley General de Deuda Pdblica.
- Decreto por el cual se adicionan diversos artlculos de la Ley Orgéni-
ca de la Contralorfa. Mayor de Hacienda.
- Decreto que adiciona el articulo 39 de la Ley de Coniratos y Obras
Piblicas.
- Decreto que adiciona la Ley de Adquisiciones del Gobiemo Federal.
Esfg instrumentacién legal permitfa una restructuracién administrativa; evi
taba duplicidad de funciones, precisaba responsabilidades, facilitaba la coordina-
cidn de las acciones piblicas.
Solamente la Ley Orgénica de la Administracién Priblica Federal implicé
en esta Reforma Administrativa:
- Creacién de seis nuevas Dependencias.
- Desaparicién de dos Dependencias.
~ Una mis racional distribucién de Ffunciones.
Estos cambios nos permiten afirmar que estamos ante una Reforma Admi

nistrativa sin precedente en la historia de nuestra Administracién Piblica.
[T Fundamento Constitucional de la L.0.A.P.F.
El fundamento Constitucional de la Ley Orgénica de la Administracién Pu

blica Federal; se encuentra en el articulo 90 de nuestra Carta Magna; que a la

letra dice: "La Administracién Piblica Federal serd Centralizada y Paraestatal

conforme a la Ley Orgdnica que expida_el Congreso, que distribuird los negocios




del orden_administrativo de la Federacién que estardn a cargo de las Secreta-

rfas de Estado y Departamentos Administrativos v definird las bases generales

de creacién_de las Entidades Paraestatales y la intervencién del Ejecutivo Fede-

ral en_su operacién .. *

El Ejecutivo Federal estd depositado en una sola persona {Art. 80 Consti
tucional) pero por cuestiones de diversa indole, el Presidente se ve imposibilita
do fisicamente para la realizacién de todas y cada una de sus funciones y atri-
buciones que por Ley, le han sido conferidas. De tal suerte, la necesidad de ver
se auxitiado es ineludible, asi, la Constitucién regula de que forma se verd auxi-
tiado para la realizacién de dichas funciones.

Anotaremos los puntos més relevantes de! fundamento Constitucional de
la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal:

~ Se auxiliard el Presidente con los Secretarios de Estado y con los je

fes de los Departamentos Administrativos; s6lo en aquellos casos en
que pueda delegar el Ejecutivo sus atribuciones o encargos.

- El Congreso de la Uni6én posee amplias facultades para vatiat; no s§

1o el nimero sino la competencia administrativa de las Entidades y
de los Organos, asi como las Dependencias que la componen. Sin que
para ésto haya lugar a més modificaciones legales,

- El Congreso en una Ley (L.O.A.P.F.) que le es propuesta por el Presj

dente, estructura la Administracién Piblica, teniende siempre en cuen

ta que la Administracién Publica forma parte del Poder Ejecutivo,

111, Organizacién Administrativa.

Con respecto a lo que debemos. entender por Organizacién Administrativa



el Doctor Miguel Acosta Romero sehala: “Organizacién Administrativa es la for
ma o modo en que se estructuran y otdenan las diversas unidades administrati-
vas que dependen del Poder Ejecutivo ditecta o inditectamente, a través de rela
ciones de jerarquia y dependencia, para que, de tal suérte se logre una unidad,
tanto de accidn como de direccidn y ejecucidn. Y asi, Ia Adminiztracién Publica

alcance los fines que el Estado se ha trazado y que Je fueron encomendados al

Poder Ejecutive Federal”. (&)

La Copstitucion en su articulo 90, que ya transcribimos, sefiala que la Ad
ministracién Plblica serd Centralizada v Paraestatal. De tal suerce, encontramos
como dos primeras formas de la organizacidn Administrativa a éstas, ya que la
desconcentracién ¥ la descentralizacién, son forzosamente especies, incluidas en
los dos géneros; la Administracién Publica Central y la Paraestatal.

Al respecto la Ley Orgdnica de la Administracién Plblica Federal se pro~
nuncia como sigue:

“Articulo 1.~ La presente Ley establece las bases de organizacidn de la
Administracién Piblica Federal Centralizada y Paraestatal'.

La L.O.A.P.F. nos senala claramente como estdn integradas ambas vertien
tes de la Administracién Pablica; integrande a lan Administracibn Piblica Centra-
lizada estdn:

~ La Presidencia de la Republica.

-~ Las Secretarfas de Estada.

-~ Los Departamentos Administrarivos,

- La Procuradurla  Genezal de la Repiblica. )

Por otra parte nos sefala ia L.O.A.P.F. como integrantes de la Administra
cidén Pablica Paraestatal:

- Los QGrganismos Descentralizados.



-~ las Empresas de Participacién Estatal.

- Las Instituciones Nacionales de Crédito.

- Las Ozganizaciones Auxiliares Nacionales de Crédite.

- Las Instituciones Nacionales de Seguros y de Fianzas.

- Los Fideicomisos.

En un plausible intento de establecer una verdadera teorla de la Adminis
tracidn, el legislador ensaya una distincién de lo que entendemos o debemos en
tender por Administracién Pdblica Centralizada, y la Paraestatal. Para ser miés
explicito este criterio transcribiremos los articulos segundo v tercero de la L.O.
APF.

“*Articulo Segundo: en el ejercicio de sus atribuciones y para el despacho
de los nepocios del orden Administrativo encomendados al Podec Ejecutivo de la
Unidn, habrd las siguientes DEPENDENCIAS de la Administracidn Pdblica Centra
tizada:

. Secretarfas de Estado.

II. Departamentos Administrativas."

"Articulo Tercero: El Poder Ejecutivo de la Unién se auxiliard en los tér
minas de las disposiciones legales correspondientes de las siguientes ENTIDADES
de la Administracién Pablica Paraestatali

L. Orpganismos Descentralizados.

fl. Empresas de Participacién Estatal, Instituciones Nacionales de Crédito,

Orpanizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito e Instituciones Nacio-
nales de Seguros y de Fianzas.

1t Fideicomisos™.

Consideramos que 1al distincién, entre ENTIDADES y DEbENDENClAS ha

sido uno de los grandes aciertos de Ja Ley Orgénica de la Administracién Péhli-
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ca Federal; la cual os perfectible debide a ia dindmica de la Administracién Pd

blica, sin embargo, la L.O.A.P.F. es una obra {egislativa de alcances inegables.

1¥. Sectorizacion Administrativa,

Sectores de In Administracién Pdblica Federal.

Ya hemos estudiado, en el capftulo primero de manera somera, la evolu-
cién -Administrativa mexicana a través de sus Constituciones; etapas 'y momentos
del proceso de modernizacién. administrativa, Ahora estudiaremos uno de los re~
sultados de dicha modernizacién: La Sectorizacidn.

Es sabido que las modificaciones a la estructura de la Administracién se
dan en momentos diferentes en el tiempo. En ocasiones es un proceso de aproxi
macién suc_esiva; como lo es la Sectotizacién Administrativa, en otras erapas es
un procesc inductivo ya que primero se hicieron cambios a las Leyes Orginicas
y Secundarias para despuds modificar a la Constitucidn; finslmente otras modifi
caciones siguieron un cursoe deductivo que se inicié en Ja Carta Magna.

Se comprende asi que el proceso de modernizacibn Administrativa, es un
proceso en el tiempo.

A. Principales caracteristicas de la estruciura de la Administracién Pabli

ca,

Como principales caracteristicas estructusales de nuestra Administracidn
Piblica Federal, sefialaremos las siguientes:

. La Constitucidn estabiece dos formas de organizacién de les Organas
del Poder Ejecutivo Federal: La Administracién Piblica Centralizada y la Paraes
tatal {Antfculo 90 Constitucional)

~ La Constitucién dispone la expedicién de una Ley Orgfinica que distri-



buya los negocios Administzativos ente las distintas Secretarias de Estado y De
partamentos Administrativos.

- La Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal es promulgada
y en elia, en sus adiciones y modificaciones, se crean 18 Secretarfus de Estado
y un Departamento Administrativo (el Departamento del Distrito Federal). La
propia Ley Orgénica redistribuye y crea nuevas funciones a esas Secretarias.

- La L.C.A.P.F. establece las bases juridicas para la creacién de las ofi
cinas auxiliares y de apoyo técnico ditecto al Presidente. Se crean tales oficinas
por acuerdo presidencial.

- La Constitucién dispone que la L.0.A.P.F. sefale las bases generales
para la creacién de las Entidades Paraestatales y para la intervencion de! Eje-
cutivo Federal en su operacién (Articulo 90 Constitucional).

Al respecto el tratadista Pichardo Pagnza sefiala: "La Ley Orgdnica esta-
blece en concordancia, con el Sistema basico de intetvencién del Ejecutivo en
la operacién de las Entidades Paraestatales”. (7)

l.a Sectorizacién permite el agrupamiento de las Entidades en Sectores y
Subsectores atendiendo a la naturateza de sus actividades.

En ese sistema (Sectorizacién) corresponde a las Secretarfas de Estado o
Departamentos Administrativos, como coordinadores de Sector, conducir, a todas
las Entidades de la Administracién Paraestatal en:

- La Programacién.

- Coordinacién.

- Evaluacién.

Mediante diversos acuerdos gue tienen como fundamento los articulos 50 y
51 de la L.O.A.P.F., el Ejecutivo Federal agrupa en 17 Sectores Administrativos

a todas las Entidades de la Administracién Pxiblica Paraestatal, quedando como



coordinador de cada Sector, ¢! titular de cada Dependencia,
El establecimienio y formacién de las categorfas de relacidn y responsa~

bilidad entre las Secretarfas de Qrientacién vy Apoyo Global, Hamadas genérica~

mente GLOBALIZADORAS: Ins Secretarfas COORDINADOR:’\S DE SECTOR y las
Entidades Paraestatales COORDINADAS quedando el esquema base de la Sectori
zacién de la siguiente manera:

1. Globalizadoras.

2. Coordinadoras de Secrtor.

3. Entidades Coordinadas.

B. Necesidades de la Sectorizacién.

El crecimiento del Sector Paraestatal en México, ha sido excesivamente
tépido; en 1946 existian 150 unidades Paraestatales, organismos descentralizados,
empresas, fondos y fideicomisos. Para 1082 su nimers era ya de 964, el craci-
miento de este grupo de Entidades obedecié a diversas razones Administrativas,
anotaremos algunas de ellas:

- La necesidad de explotar un recurso natural que por Ley sélo puede

hacerio el Estado (PEMEX).

- La necesidad de regular ciertas procesos econdémicos (CONASUPO).

- La necesidad de fomentar la inversién privada en ciertos campos.

(FONATUR).
- La necesidad de atender en forme prioritaria un servicio piblico
(el METRO).

- Lo conveniencia de suplir o complementar la inversién privada insufi-

ciente (SIDERMEX). '

Existen numesosas razones vdlidas para explicar la expansién del Sector

Paraestaral, consideramos importante subrayar que esta diversidad de osigen vy



organizacién de las Entidades credé graves dificultades para la planeacién, con-
tral, seguimiento y evaluacién, de las acciones de la Administracién Poblica Pa
raestatal.

Para lograr mayor grado de control sobre la Administracién Paraestatal,
se tomaron algunas medidas  juridicas v administrativas antes de 1976, mencio
naremos las principates:

1. Ley para el Control pot parte del Gobiemo Federal, de Organismos

Descentralizados y Empresas Piblicas.

2. La incorporacibn e la Ley del Presupuesto de Egresos de la Federn-
cién, en 1965, de las 27 principales empresas y organismos (que re-
presentaban el 85% de los tecutsos de toda la Administracién Paraes
tatal). (8)

Desde el punto de vista Administrativa, el principal elemento de Direc-
cién y de Control estaba  representado por el acuerdo del titular del organismo
o empiesa, con el Presidente de la Repiblica. Los acuerdos o Audiencias presi-
denciales recalan s6lo en los principales crganismos y empresas y eran muy po-

co {recuentes; e! llamado TRAMO DE CONTROL ADMINISTRATIVO del Presi-

dente era tan amplio, que resultaba fisicamente imposible mantener una razona
ble eficiencia en el manejo de las Entidades incorporadas en esas esferis o 4m
bito de autoridad presidencial.

La Administracién Paraestatal, entre tanto, crecia en dimensién y en im
portancia econbémica. La ausencis dc una real direccién, control y evaluacién so
bre dicho Sector, era casi total.

"Se imponian medidas de fondo - sefala el tratadista Pichardo - para co
tregit una estructura defectuosa de la Administracién Pdblica Federal. £n el -

diagnéstico de la situecién administrativaelaborado por la Comisién de Adminis-



tracidn Poblica, en 1967, surgieron lus primeras ideas acerce de la conveniencia
de crear sectores administrativos con su respectiva cabeza de Sector". (9)

El proceso de Sectorizacibén se inicié en enero de 1977, a parcir de la vi
gencia de la L.O.A.P.F.,, y se ha venido perfeccionande obteniendo un alto grado
de avance, caracterizando a la estructura actual de la Administracién Piblica Pa
raestatal,

C. Definicién de Sectorizacidn.

1. La definicién legal de Sectorizacién Administrativa la encontramos inmer-
sa en los articulos 48 y 49 de la L.O.A.P.F. y que sefalan:

"Art. 48.- ‘A fin de que se pueda llevar a efecto la intervencién que, con
forme a las leyes, corresponde al Ejecutivo Federal en la operacidn de las Enti-
dades de ia Administracion Péblica Paraestatal, el Presidente de la Repiblica las
agrupard por Sectores definidos considerando el objeto de cada una de dichas En
tidades en relacién con la eslera de competencia que ésta y otras leyes atribu-
yen a las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos™.

"Art. 49.- La intervencién a que se refiere el artfculo anterior se reali-
zard  a través de la dependencia que corresponda segin el agrupamiento que por
Sectores haya realizado el propio Ejecutivo, la cual fungird como Coordinadora
del Sector respectivo'.

Con base en estos articulos, el articulo octave de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, sefiala:

"Corresponderd a los titulares de las Secretarias de Estado o Departamen

tos Administrativos encargados de la COORDINACION DE SECTORES, establecer
politicas de desarrollo para las Entidades del Sector correspondiente, coordinar la
programacién y presupuestacién de conformidad en su caso, con las asignaciones

sectoriales de gasto y financiamiento previamente establecidas y autorizadas, co



nocer la operacidn y evaluar Jos resultados de las Entidades Paraestatales v tas
demds atribuciones que les conceda ln Ley".

Cabe mencionar que al plantearse por primeta vez Ja Sectorizacion en un
texto legal fue en la Ley Orgénica de Ja Administiacién Pdblica Federal; en su
articulo 50 - hoy reformado - el cuél, consideramos, intentaba definir en forma
clara y precisa a la Sectorizacién a diferencia de los articulos anteriormente ci
tados que dnicamente la sefialan. s por ello que consideramos importante la
transcripcién de este arddculo 50 que ha sido relormado para incluir en €, otro
aspecto legal diverso a la Sectorizacitn.

Articulo 50 (L.O.A.P.F. 1985): "L} Presidente de la Repiblica estard fa-
cultado para determinar agrupamientos de Entidades de ln Administracién Piblj
ca Paraestatal, por Seclores Definidos, a efecto de que sus relaciones con el
Ejecutivo Federal, en cumplimiento de las disposiciones legales aplicables, se rea

licen a través de la Secretaria de Estado o Departamento Administrativo que en

cada caso designe comc coordinador del Sector correspondiente.

Las Secretarias de Estado o Departamentos Administrativos organizarén o

tas Entidades Paraestatales bajo su coordinacién, agrupandolas en Subsectores -

cuando convenga, atendiendo a la naturaleza de sus actividades".

2. Definicién Doctrinal de Sectorizacién.

Una vez anotados los preceptos en los que nuestra legislacién conceptuali
2a a la sectorizacién, pasaremos a exponer lo gue los tratadistas, sefalan con
respecto a} tema:

E! Mcenciado Alejandro Carnillo Castro sefiala como sectorizacién: "El -
agrupamiento de las Entidades Paraestatales por Sectores Administrativos, bajo
la coordinacién del titular de una Secreiarfa de Estado o un Departamento Ad

ministrativo, constituye bisicamente una imputacién de responsabilidad que debe



interpretarse con propdsitos de coordinacién programitica y de eficiencia Admi
nistrativa y de elevacién de la productividad, y no como un pretexto para el
*enfeudamiento" administrativo de dichos sectores'. (10)

De esta definicién consideramos importantes los siguientes puntos:

-~ La imputacién Sectorial no genera una relacién de DEPENDENCIA
JERARQUICA DIRECTA entre los Coordinadores de Sector y los titulares de

las Entidades que lo integran. La Sectorizacién jmplica por tanto, el pleno

reconccimiento de la  autonomia legal, patrimonial, técnica y orgénica que ca

racterizan a la Administracién Pablica Paraestatal conforme a las diferentes
modalidades que establece la Ley:

- Organismos Descentralizados.

‘- Empresas de Participacién Estatal.

- Fideicomisos.

-  Etcétera.

- La Sectorizacidn constituye un esfuerzo por racionalizar la Administra
cién Pdblica Federal en su conjunto, y sirve de base a la Conformacién del mo-
dell; de Planeacién y Control desconcentrado o de tesponsabilidad comparvida en
el que se sehalan acciones y decisiones que deben cumplir las Dependencias GLO
BALIZADORAS, COORDINADORAS DE SECTOR y LAS ENTIDADES PARAESTA-
TALES AGRUPADAS en su respectivo Sector.

Por su parte el licenciado Ignacio Pichardo Pagasa, sefinla como definicién
" de Sectorizacibn, la siguiente: “la Sectorizacién de la Administracién Piblica Fe
deral se debe entender como el acto juridico-administrative mediante el cual ei
Presidente de la Repiblica determina el agrupamiento de un conjunto de Entida
des Paraestatales bajo la coordinacién de! titular de una Secretaria o Deparia-

mento." {11)



Destacamos como elementos constitutivos de esta definicién los siguientes:

- La sectorizaci6n es un sistema de trabajo.

- Existe un sujeto activo, que es la Secretarfa de Estado o Departamen
1o Administrative que coordina el Sector correspondiente.

- Los sujetos Coordinados, integrado por el grupo de Entidades Paraesta
tales que conforman cada sector {Organismos Descentralizados, Empresas de Par
ticipacién Estatal, Sociedades Nacicnales de Crédito, Fondos y Fideicomisss).

- Una accidn, que es la de coordinar los fines y actividades de un gru-
pa determinado de Entidades que quedan dentro de un Sector. Accibn que con-
sidera la programacién, coordinacién y evaluacién de su funcionamiento.

- Convertis las dependencias directas de! Ejecutivo (Secretarfas o Depar
tamentos Administrativos) en Unidades de Coordinacién Sectorial, con la idea de
organizar por sectores de actividad a la Administracién Plblica Federal.

Otra definicién que consideramos importante es la contenica en el Progra
ma de Reforma Administrativa (1976-1982) que seiiala:

"Un Sector Administiativo es una convencién de Andlisis Programiético,
que se emplea para obtener consistencia en las acciones que realizan diversas
dependencias y Entidades de la Administracién Publica Federal con objetivos co
munes. Es un sistema de trabajo por medio del cual se interrelaciona fa activi
dad de las Dependencias Centralizadas con las de aquellas Entidades Paraestata-
les que concutren al cumplimiento de los mismos objetivos para incrementar su
_eficiencia y eficacia globales. Es el Presidente de la Repiblica quien, previo -
acuerdo, determina qué entidades quedan agrupadas en cada Sector especifico de
actividad, para efectos del programa gubermamental®. (12}

A continuacién aportaremos nuestra definicién de Sectotizacién:

La Sectorizacién es un sistema de trabajo,. organizado en tres niveles



que son: Globalizadoras (orientacitén y apovo), Cabezas de Sector (Dependencias),
Entidades Paraestatales; organizacién que tiene como principal objeto el control,
presupuestacitn, y direccién del Sector Paraestatal y que el Ejecutivo en virtud
de estar fisicamente imposibilitado para cumpiir totalmente dichas actividades,

las delega en sus colaboradores més cercanos (Administracién Pablica Centrali-

zada).

D. Problemética de la Sectorizacién.

La Precisién de este sistema de trabajo (Sectorizacién) planteabs un im-
portante problema de orden legal, en virtud de que las Entidades Paraestatales
cuentan con una personalidad juridica distinta de la del Estado. Sin embargo, se
partié del supuesto de que si bien las Entidades Paraestatales tienen personali-
dad juridica propia, diferente de la del Estado; los recursos que utilizan sen fop
dos pdblicos, preducto de aportaciones o participaciones que de modo directo o
indirecto realiza el Gobierno Federal.

Con base en ese supuesto, se propuso la conveniencia de que las activida
des de dichas Entidades, se coordinacen de manera méds congruente con las -
neas de politica establecidas por las Dependencias Centralizadas que tienen atri
bucibén en la materia.

A este respecto el licenciado Carrillo Castro advierte lo siguiente: "den-

" tro de este nuevo mcdelo sectsrial, se mantiene la centralizacién de la notma-
tividad y de lz compatibilizacién (sic) global de los aspectos relacicnados con
ia planeacidn y la evaluacibn, pero se descentralizan las funciones operativas, -
que corresponden tanto a las propias dependencias del Ejecutivo como a las dis
tintas Entidades Paraestarales” (13)

E. Objetivos Bdsicos de la Sectorizacibn.

Los tratadistas coinciden en sefialar como objetivas bésicos de este siste



ma de trabajo llamado sectorizacién los siguientes:

- Ordenat la basta y compleja Administracién Piblica Paraestatal en -
Sectores o sea, grupos de empresas que tienen en comin aspectos cOn un coor
dinador de Sector que es un Secretario de Estado o un jefe de Departamento
Administrativo, con el {in de lograr una mayor coordinacién y control de las
Entidades que la integran.

- Elevar la eficiencia de las Entidades para fortalecerlas; como instru-
mento bisico del Estado como reetcr del desarrolio.

- Convertir a las Entidades Paraestatales agrupadas en cada Secter Ad-
ministrativo en instrumentos pata la implantacién de las politicas Administrati-
vas que llevan a cabo las Dependencias Centralizadas.

- Modernizar los sistemas de planeacién, programacién, infcrmacién y

. cvaluacidn de la Administracidn Pibica Federal.

- Dar unidad y direccionalidad al gasto piblico en su conjunto.

F. Criterios de Sectorizacién.

La integracidén de los sectores Administrativos se llevé a cabo - en la
mayoifa de los casos - tomando en consideracién la afinidad de las atribucio-
nes, funciones y actividades de la Dependencia Centralizada que actuatla como
coordinadora de Secter; con los objetivos especificos de la Entidad Paraestaral
a Sectorizar, sin embargo, algunas Entidades Paraestatales persiguen propésitos
vincu‘ados con la esfera de comgetencia de dos o més Secretarlas (cabezas de
Sector). Su agrspamiento, se definid entonces, casufsticamente, en funcién de
su mayor relacién con las politicas prioritariss del Gobierro de la Repiblica.
Dichos criterios de agrupacién sectorial fueron, enure otros, los siguientes:

- Las Instituciones Nacionales de Crédito, la Banca Mixta, las Institu-

ciones de Seguros y Fianzas, se agruparon en el sector administrative que coor



dina la Secretariz de Hacienda y Crédito Publico, lo cual no implica que que-
den agrupadas en dicho sector las Entidades Paraestatales en cuyo capi(_nl par
ticipan mayoritariamente o minoritariamente las anteriores Instituciones, si  «
sus actividades no sen afines a las de esa Secretaria.

- Debido a que una buena parte de las Entidades Paraestatales se in-
tegran en consorcios o prupos de empresas que responden a una matriz, en una
primera instancia se procedié al agrupamiento de los consorcios o grupos ccmo
si se tiatara de una sola entidad; de esta manera, las filiales o subsidiarias co
rien la suerte, en cuanto a la  Sectorizacién, de sv matriz o cabeza de grupo.

- Los fideicomisos eminentemente financieros y no ligados directamente
a programas sustantives, se agruparon en el Sector Coordinado por la Secretaria

de Hacienda y Ciédito Piblico, mientras que los fideicomises operativos o vincu

iados directamente a programas sustantivos se distribuirian en los Sectores
ministratives con cuyas atrituciones y propésitcs tengan mayor coneccidn o sean
afines.

- Orras Emtidades Paraestatales, cuyas actividades tienen relacién con -
mds de una dependencia centralizada (cabeza de Sector), se agruparon en fun-
cidn del pesc relativo de sus objetivos con las politicas prioritarias gubernamen
tales. (14)

G. Categorias Sectoriales.

En el sistema de agrupamiento estructural (Sectorizacibn) existen tres
categorfas o niveles de decisién:

t. Las Secretarfas o Entidades de Orientacién y apoyo global lamadas
genéricamente GLOBALIZADORAS, ¥y que son: ‘

a. Secretaria de Programacién y Presupuesto.

b. Secretaria de Hacienda. y Crédito Piblico.



c. Secretaria de la Conuralorfa General de la Federacién.
2. Las Sccrewarias y el Departamento del Distritc Federal que son COOR-

DINADORES O CABEZAS DE UN SECTCR: son 17, pues se incluyen también a la

S.P.P. vy a la S.H.yC.P., en su calidad de coordinadores de sus respectivos Secto-
tes. Cabe aclarar que tanto la Secretaris de marina como la Contraloria General
de la Federacién no tienen bajo de si ninguna Entidad por cootdinar, es decir, no
son cabeza de Sector alguno.

3. Las ENTIDADES agrupadas bajo cada coordinadora de Sector, y que lig
nen nimero variable; dirfamcs que hoy dia se desconoce el ndmeroc exactc de En
tidades, debido 2l procesc de redimencionamiento del Sector Paraestatal empren-
dide por el régimen Lamadridista.

1. GLOBALIZADORAS.

Como ya anotamos, son dependencias de orientacién y apoyo global las Se
cretatias de Hacienda y Crédite Piblico, Programacién y Presupyesto y la Centra
loria. En su calidad de globalizadoras realizatdn o tendrdn como siguientes atri-
buciones para efectos de la Sectcrizacidn:

- Normativas o Definitorias.

En virtud de que son drganos de autoridad,

- De Vigilancia y Contro! Global.

En materia de politica, planes, programas, objetives, metas, accicnes
y recursos del Sector Puablico.

- De Apoyo v Asistenciz Técnica.

Para habilitar a las Dependencias en su: papel de Coordinadoras de
Sector.
Estas dependencias {(Globalizadoras) establecen las normas vy politicas que

regulan la accibén de las distintas Entidades en funcién de su ubicacién Sectorial,



actuando en la economis, rentabilidad sccial y fipanciera y la situacién patrimo
nial especifica, excepcionalmente, sustituyen a las Dependenciars y Entidades en
su tarea de cootdinacién, cuando es necesario debide a la inaccién o inadecuada
funcién de algunas de éstas. (15)

a. Funciones Especificas de las Globalizadoras.

Les corresponden funciones especificas en dmbitos de planeacién, progra-
macién, presupuestacién, control, evaluacién, informacitS-n y normatividad juridica,
adquisiciones, recurscs humanos, organizacién y modernizacién administrativa.

El tratadista Pichardo Pagasa expone a manera de glosa dichas funciones
especificas, y que scn las siguientes: :

- Integrar el Plan Nacional de Desarrollo, tomande en cuenta las aporta
ciones conjuntas de les Dependencizs, Entidades Piblicas y de les grupos sociales.

- Preparar el Programa Financiero Nacional y proyectar y calcular los
ingresos de las Entidades Paraestatales.

- Coordinar los Pregramas Regionales con la participacién de las Depen
dencias y Entidades de la Administracién Piblica, los Estados y Municipios invo
lucrados, asi comc los grupos sociales.

- Coordinar vy vigilar Ia operacidn del Sistema General de Administracién
y Desarrollo de Personal del Poder Ejecutivo Federal.

- Establecer Normas y Lineamientos para el ejercicio del presupuesto.

~ Planear, Organizar_y Coordinar el Sistema de Control y Evaluacién Gu

bernamental, asl como expedir las normas para regular el funcionamiento de ins
‘trumentos y procedimientos de control y vigilar el cumplimiento de las normas
de control y fiscalizacién. (16)

2. COORDINADORAS DE SECTOR.

Este nuevo modelo de organizacién Administrativa, llamado Sectoerizacién



hizo necesaric que la Administracién Publica Federal precisara el dmbito de res
ponsabilidad de cada una de las partes involucradas, ya vimos a tas Globalizado-
ras, corresponde ahora ver a las CABEZAS DE SECTOR, y cuyas principales -
atribuciones son:

- Planear, Coordinar y Evaluar la operacién de las Entidades agrupadas
en su Secter.

- Otientar y Coordinar la planeacién, programacibn, presupuestacitn, con
trol y evaluacidén de las Entidades en su Sector.

- Presentar ante la Secretar{la de Hacienda y Créditc Plblico {Globaliza
dora) debidamente aprobados por la Secretarla de Programacién y Presupuesto
{Globalizadora) los proyecios y programas de actividades de las Entidades de su
Sector, que requieran de financiamientc para su realizacibn.

- Vigilar en coordinacidn con la Globalizadora, Secvetaria de la Contra-
loria General de la Federacién, la urtilizacién de recursos provenientes de finan
ciamientos autctizados a ias Entidades del Sector respectivo, con la interven-
cién de las Globalizadoras. Dicha vigilancia abarca también, el cumplimiento de
los presupuestos y programas anuales de operacibn, revisar las instalaciones y
servicios auxiliares e inspeccionat los sistemas y procedimientcs de trabajo y - -
produccifén de las Entidades integradas en su Sector. (17}

3. ENTIDADES SECTORIZADAS.

Debido a que en el capitulo siguiente, Ley Fedeial de los Entidades Pa-
1aestatales, nos referiremos a dichas entidedes pormenorizadamente, en este apar
tado dnicamente sefinlaremes una fase que implica esta Sectorizacién Administia
tiva.

A. Redimensionamiento del Scctor Paraestaral,

Con gbjeto de garantizar que la Administracién Pdblica Paraestatal respon



da con mayor eficacia, eficiencia y congruencia 2 los objetivos y metas de la
politica econbmica nacional, se han establecido una serie de politicas y medi~
das que nofman el funcionamiento, crecimiento y redimensionamiento del Sec-
tor Paraestatal.

A partir de la publicacién de la nueva Ley de Presupuesto, Contabilidad
y Gasto Pidblico Federal (31 de diciembre de 1976) y conforme al acuerdo Glo
balizador de Acciones de Reforma Administrativa, al que se hizo referencin an
teriormente, sélo la Secretaria de Programacién y Presupuesto puede actuar, co
mo conducto del Ejecutive Federal (que es quien tiene personalidad juridica) pa
ra ausorizar la participacién Estatal en Empresas, Socicdades o Ascciaciones,
mercantiles o civiles, ya seaz en su CREACION, en el AUMENTO DE SU CAPI-
TAL O PATRIMONIO, o en la ADQUISICION de tode o parte de la misma.

Por otra parte, ¥ con objeto de impedir el crecimiento desmedido e irra
cional de la Administracién Plblica Paraestatal, s6lo a través de la Secretarfa
de Programacién y Presupuesto, se puede someter a la consideracién del Ejecu-
tivo Federal, bien sea por iniciativa propia o tomando en consideracién la opi-
nién del Coordinado: Sectorial correspondiente, las propuestas relacionadas con
la modificacién de la Estructura y Bases de Organizacién de las Entidades de
cada Sector, siempre que se requiera para el mejor desempefioc de sus funciones,
el cumplimiento de sus fines o la m4as eficaz coordinacidn de sus actividades;

asf como la iniciativa pare fusionar, diselver y liquidar las Entidades agrupadas

en cada Sector que no cumplan con sus fines y objeto social, o cuyo funciona
miento ya no sea conveniente desde el punto de vista de la economia nacio-
nal. (18)

Debido a este prcceso de redimensionamiento, el Sector Paraestatal es

hoy dfa dificil de cuantificar ya que el redimensionamiento (dar la dimensién



cotrecta) es un proceso en marcha, y que no debe ser simplemente un plan sexe
nal, ya que el crecimiento desmedido, que di6 origen a este problema se ha lo-

grado detener, sblo esperamos el reordenamiento pauiatino de las Entidades Para

estatales,
IV. ESTRUCTWRA IE LA L.O.AP.F.

La Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal en principio se en
cuentra estructurada de la siguiente manera:
TITULO PRIMERO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL.
CAPITULO UNICO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL
TITULO SEGUNDO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRP;L!ZADA
CAPITULO 1
DE LAS SECRETARIAS DE ESTADO Y 1L.OS DEPARTAMENTOS
ADMINISTRATIVOS.
CAPITULO H
DE LA COMPETENCIA DE LAS SECRETARIAS DE ESTADO Y
LOS DEPARTAMENTOS ADMINISTRATIVOS.
TITULO TERCERO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL -
CAPITULO UNICO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL

Para efectos del andlisis de la Ley Orgdnica de la Administracién Piblica
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Federal, publicada en el Diario Oficial del 29 de diciembre de 1976, lo haremos
partiendo de su primer texto, ya que ha sido objeto de un sin nimero de refor-
mas, a las cuales nos referiremos de manera breve.

‘ Consideramos prudente la transcripcién de algunos parrafos de la exposi-
cién de motives de la Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal ya que
" dichas transeripciones nos permitirdn encontrar el valor intrinseco, cualidades y

objetivos de la ley.

"El actual aparato administrativo facilité el cumplimiento de un buen ni
mero de las metas de nuestra Revolucién: en las diversas etapas de su desarro-
tlo e institucionalizacidn. Sin embargo, no puede esperarse que una estructura
orgdnica, cuyo Gltimo ajuste de fondo realizado hace 18 afios, siga teniendo la
misma eficacia para resolver, hoy dia, los problemas que plantea un pais cuyas
actividades sociceconémicas son considerablemente m4s amplias v complejas que
las de entonces". (19)

La Nacién reclamaba nuevamente la adecuacién de su Administracién Pd

blica a las necesidades y problemas que plantea la actual sitvacién del pals.
La reorganizacién requerida deberfa orientarse mds que a revolucionar las anti-
guas estructuras, a generalizar aquellas soluciones que han acreditado su efica-
cia en algunos de sus dmbitos. Se trataba también de realizar los ajustes indis
pensables que permitian las duplicidades de funciones.

También se buscaba precisar responsabilidades en el Sector Central asi
como simplificar estructuras Administrativas, de manera que el Poder Ejecutivo
contara con el auxilio de una Administracién Piblica eficaz, que se reflejara en
procedimientos sencillos, trdmites rdpidos y atencién considerada.

De tal suerte, que, haciendo un recuento de los defectos, irregularidades

que marcaban a la Administracién Piblica Federal, podriamos decir que fueron



los siguientes:

- Falta de modermizacién del aparato administrativo.

- inadecuacién de la Administracién Piablica a las necesidades del pals.

- Duplicidad de funciones.

- Imprecisién de responsabilidades.

- Complicacién de estructuras.

Para el logro de estas adecuaciones, la Exposicién de Motivos sedalaba:

“Bn busca de la eficacia de ls accidn Piblica, se requiere de un orden
legal, sin el cual la cootdinacién es imposible de alcanzar. El Gobierno debe or
ganizarse previamente si pretende organizar el esfuerzo Nacional. Esta reorgani-
zacién se vuelve un requisito indispensable para exigir de todos mayor responsa-
bilidad, honestidad y esfuerzo. Sin que se pretendiese con ello, desconocer los
alcances logrados y la eficienciz de los instrumentos que han acreditado en el
tiempo su utilidad; tampoco cambiar por cambiar o intentar modificaciones inne
cesarias". (20}

Otro problema al que se enfrentaba y enfrenta la Administracién Piblica
Federal es el crecimiento del Aparato Gubernamental, et cual, con el propésite
de resolver los problemas cuando é&stes se vuelven miés agudos y \;rgentes; propi
¢i6, en algunas ocasiones, la creacién de nueves organismos o precedimientcs lo
cual se degenerd en superposicién de acciones e instancias duplicadas, asl como
yuxtaposicién de responsabilidades y funciones.

Al respecto, lo Ley Qrgdnica de la Administracién Piblica Federal preten
de convertir ia comnpleja cstructura burocrdtica en un instrumento con responsa-
bilidades claras y precisas que evite ia duplicacién de funciones existente, y que
permita que las decisiones gubernamentales se traduzcan efectivamente, en los

resultados que demanda la Nacidn.
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Este propdsito requiere, igualmente, la institucionalizacién de los progra-
mus de accidn de la Administracién Pablica, el establecimiento de prioridades,
«~bjetivos y metas, que resulten comprensibles, v por lo mismo, viables no sélo
parz los servidotes piblicos sino para Ia poblacién en general.

La inclusion de las Entidades Paraestatales en esta Ley, significa un avan
ce sin precedente en nuestra historia legislativa, debido a que se incluyen, en
un sélo ordenamiento, tas dos grandes vertientes de la Administracidn Péblica
€sto es, a la Administracién Centralizada y a la Paraestatal. La inclusidn de las
Entidades Paraestatales es de gran relevancia toda vez que a partir de 1966 el
aumento constante de Entidades de la Administracién Piblica Paraestatal la han
hecho crecer desmedidamente. La inclusién en la Ley Orgénica de la Administra
cién Plblica Federal, permite llevar a sus fltimas consecuencias el esfuerzo de
Reforma Administrativa que desde 1963 recibié un decidido apoyo normativo, et
cual culmina, por lo que respecta a las Entidades de Ja Administracién Plblica
Federal, con la Ley Federal de los Enticades Paraestatales, la cual serd objeto
de estudio en el capitulo IV de esta tesis.

En el cuetpo de la Ley Otgénica de la Administracién Pdblica Federal, se
establecen los mecanismos por medio de los cuales las Entidades Paraestatales,
habrdn de coordinar sus acciones con el resto de las Dependencias del Ejecutivo
Federal, como ya analizamos en este capltulo, estos mecanismcs los conocemos
por el nombre de Sectorizacién,

La Ley Orgdnica de la Administracién Publica Federal especifica y delimi
ta las funciones de las Dependencias del Ejecurive. Organiza de manera clota y
sistematizada a la Administracién Pablica Federal en sus dos vertientes; Centra-
lizada y Paraestatal, logrando, de un s6lo golpe, erradicar uno de los principales

preblemas que aquejeban a la Administracién Pdblica Federal; y que dié origen,
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entre otras razopes, a esta Ley Orgdnicy; v que es la duplicidad ¢ taspacion de
funciones. que convertian - poco a poco - a la Administiacién Pablica Federal
en un aparato butocrdtico insuficiente y onetoso. Si bien es ciertd, la Adminis-
tracién Piblica es dindmica, perc ésta debe tener {fundamente en bases sélidas, .
atribuciones y furciones claras y precisas.

En principio (1977) la Ley Orgénica de la Administracién Pdblica Federal,
estableci§ la nccesidad de crear mds Secretarfas, y fusionar algunas con otras.

Ejemplo de fusidn de Secretarfas es la siguiente: “Por principio se esta-
biecid la organizacién agropecuaria en forma unificada, toda vez que dicha osga
nizacién se encontraba dividida en los siguitntes organismos: L.a Administracion
de insumos, el tiego y la tenencia de la tierra se encontraban dispersas en dife
rentes - nidades dministrativas, lo cual distaba de optimizar la produccitn agio
pecuaria y forestal, de tal suerte que reunen en una sola Secretaria de Estado
las atribuciones concedidas a la Secretaria de Agricultura y Ganadetia por una
patte y la Secretaria de Recursos Hidrdulicos por otra. Consiguiéndose asi, la
creacién de ia Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidrdulicos". {21)

Por lo gue resfecta a la modificacién de nombre de las Secretarias de
Estado; encomttamos a lIa Secretarl: de Comercio (hoy Secretaria de Cemer--
cio y Fomento Industrial), la cual se creé tomando en cuenta la comglejidad de
lns actividades comerciales y su incidencia en todos los aspectos de la vida eco
némica nacional. Esta Secretaria busca la coordinacién de las 4reas comerciales,
con et fin de promover una accidn unitaria, sistematizada, concisa y clora, acor
‘de con las exigencias de deszaricilo del pafs.

Asi mismo, se buscé en esta Secretarfn la vinculacide integral y estructu-
ral de la Administiacidén Péblica con la actividad comercial, con ia produccién,

los procesos de distribucién, y la orientacién a los consumidores.
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En cuanto a I creacidn de nuevas Secretarias, la Ley Orgdnica de la Ad
ministracién Pablica contempld ln creacion de un Departamento Administrative
(Dependencia), que respondiera a los requetimivntos que conllevan un mar terri
torial tan amplio; bajo este contexto ¥ a la luz de la Administracidn Pdblica, se
cred el Departamento de Pesca (hoy Secretaria de Pesca) unidad que se ocupa
particularmenie de racionalizar la explotacidn y el aprovechamiente de los recur
sos_ del mar.

Por reformas a la Ley Orgénica de la Administracién Pablica Federal pu-
blicadas en e! Diarip Oficial del dia 4 de esnero de 1982, se modificé la estiuc-
tura del Departamento de Pesca para convertise en Secretaria de Estado. Medi-
da que consideramos carente de toda iéenica juridica, tcda vez que hace una es
tratificacion entre Secrelariss de Estado y Departamentes Administrativos que
ni la Ley Orgénica de la Administracién Piblica hace, por el contrario niega en
su articulo 10 y que a la letra senala:

"Articulo 10.- Las Secretarias de Estado y los Departamentos Administia
tivos tendrdn igual rango, v entre ellos no habrd, por lo tanto, prominencia ai-
guna't,

Como podemces apreciar, el legislador desconoce o pasa por alto, tal vez
no de manera intencional, el texto de la Ley, ocasionando que en la realidad si
exista prominencia entre estas dos Dependencias, sin necesidad de que exista al
guna; ésto acarrea, costos altisimos para la Administracién Publica ya que esta
estratificacidn absurda cuesta muchos miles de millones en: papelerfa. documen-
tacidn, sueldos, erc.

Esta falta de técnica juridica, bien puede acabar con el dinamisme de la
Administracién Pablica, haciéndola también, ineficaz toda vez que estos cambios

de nombre paralizan parcial o totalmente a la Dependencia sujeta a dicho cam- |
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bio, sustrayéndola de sus actividades cotidianas.

ipual comentario nos merece el hecho de que, también por reformas a
la Ley Orgdnica de la Administracién Plblica Federal, publicadas el 21 de ene
o de 1985 se¢ cambié el nombre 2 fa Secrelaria de Salubridad y Asistencia Pd
blica, por el de Secretaria de Salud. Cambic que aunado a los errores que ya
sefialamcs, peca de [alto de semdntica ya que el primer nombre es mucho miés
amplio v correcto, mientras que el segundo sélo nos indica un estado clinico,

No podemos permitit que s¢ cambie de nombre a Secretarfas de Estado
por el simple hecho de innovar; sefialamos este hecho come un exceso legisla-
tivo costesisimo y por demds innecesario que rompe con cualquier principio de
continuidad, no s6lo administrativo sino legal, lo que consideramos, deja a la
Ley Orgdnica de la Administracién Pablica Federal no como un ordenamiento
rector y capaz de delimitar campos, competenciss y responsabilidades, en aras
de una Administracién Piblica eficaz y eficiente, estas reformas, la convierten
en una Ley Sexenal sujeta a los designios, desaciertos y demdés, que el Presiden
te de la Repiblica en turno desee introducir en el texto.

Lo que es aln mds criticable, es que la propia Ley Orgdnica de la Ad-
ministracién Piblica Federal, justifica y promueve esta tendencia de cambios
de nombres; el artfculo quinto transitorio de dicha Ley, sefala lo siguiente:
“Quinto.- Cuando esta L.ey dé una denomipacién nueva o distinta a alguna De
pendencia cuyas funciones estén establecidas en Ley anterior (dirfamos tam-
bién en ésta), dichas funciones se entenderén concedidas a la Dependencia cu
yas funciones estén establecidas en Ley anterior, dichas atribuciones se enten
derdn concedidas a la Dependencia que determine esta Ley y demds disposicio
nes relativas™, '

Bien podriamos considerar que este articulo contraviene cualquier inten-
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o por crear una Administracion Plblica sana. Ya que permite cambios de deng
minaciones que no tienen en realidad valor alguno; bien podrian Hegar a Hamay
se las Secretarias: Secretaria 1, Secretaria Il, etec. ¥ deja 'poi otro lado a las
atribuciones sin regulacién alguna, ciscunstancia por demds inverosimil ya que,
en dado caso, las autituciones o funciones dan el nombre a lu Secietaria o De-
partamento Administrative, no scn los nombres los que dan el funcionamiento de
las Dependencias, son simplemente indicativos de sus funciones, en el mejor de
ios casos.

Aunado a ésto, el gasto que ocasiona un camtio de nombre, que no se
justifica ni aumentande atribuciones ni quitande faculiades es altisimo, podria-
mos sefinlar que es tan alto como el presupuestio total para un afo de un Mu-
nicipio de pequefas dimensiones.

En igual situacién se encuenttan la Secretaria de Desarrollo Urbano y
Ecolegia (anteriormente Sectetaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas),
cambid de nombre publicado el 29 de diciembre de 1982.

También la Secretaria de Energia, Minas e Industria Paraestatal (anterior
mente Secreraric del Pattimonio y Fomentc Industrial) nombre que adopté en la
misma fecha que la anterior Secretaria.

El primer capitulo de la Ley Orgdnica de 1o Administracién Pdblica Fede
ral: "De la Administracién Pablica Federal”, po: principio nos delimita los cam
pos de la Administracién Pablica, agripindola en dos vertientes principales: la
Centralizada y la Paraestatal.

En busca de una integracion exacta de ambas Administraciones, nos sefia-
fa que la primera, (Centralizada) estard integrada pos:

- La Presidencia de la Repiblica.

- Las Secretarias de Estado.
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- Los Departamentos Administrativos.

- La Procuraduris General de la Repiblica.

La Administracién Paraestatal estard compuesta por:

- Organismos Descentralizados.

- Empresas de Participacién Estatal.

- Instituciones Nacionales de Crédito.

- Organizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito.

- Instituciones Nacionales de Seguros y de Fianzas.

- Fideicomisos.

De igual forma, se sefala en los articulos dos y ires que la Administracién
Piblica Centralizada se encuentra integrada por DEPENDENCIAS, mientras que
ja Administracion Pablica Paraestatnl por ENTIDADES.

La asimilacién del Procurador General de (a Repiblica a la Administracién
Centralizada obedece a que éste, es el Consejero Juridico del Gobierno Federal.

Con respectc al Depml.amento del Distrito Federal, la L.O.A.P.F. pensa-
mos, comete un error ya que lo llama Encargado del Gobierno de} Distrito Fe-
detal; sin tomar en cuenta que se trata de un colaborador del Presidente de la
Repiblica, aunado a que, el Jefe del Departamento del Distrito Federal no es
electo por-sufragio.

El articulo seis sefiala la integracién del Wamedo Consejc de Ministros pa
1a el caso de Suspensién de Garantias, establecido en el articulo 29 tonsxilucig
nal,

En los siguientes nuwmerales, la L.O.A.P.F. establece las reuniones del Je-
fe del Ejecutivo con los titulares de las Dependencias a fin de establecer las
politicas administrativas a seguir.

De igual forma se crean las Unidades de Asesoria de la Presidencia, te-
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niendo éstas, el ndmero y cuaniia que el fefe del Ejecutivo requiera.

Se establece de manera acertada, el Sistema de Programacién y Presupues
tacién, de acuerdo con los objetivcs y prioridades que establezca el Ejecutivo Fe
deral.

El titulo segundo, "De las Secretarias de Estado y Departamentos Adminis
trativos" nos sefiala que las Secretarfas de Estado y los Departamentos Adminis-
trativos, tendrdn igual rango vy jerarquia. Punto que, como ya vimos, anteriormen
te, no se aplica en la realidad, roda vez que aquellas son de mayor impouanc;\a
que éstos.

Se establece la obligacién de los titulares de las Dependencias, de elabo-
tar los proyectos de leyes, reglamentos y decretos del Presidente de'la Repibli
ca que incidan en sus tamcs.

El articulo trece establece el refrendo ministerial sefialando que, para que
las 6rdenes, decretos y reglamentcs del Ejecutivo sean obedecidos, éstos. deberdn
ir signados por el titular de la o las Dependéncias que tengan ingerencia en la
materia sujeta a esa orden del Ejecutivo. )

Por recientes reformas a la L.O.A.P.F. se estableci6 que los Dectéms»Prg'
mulgatorios de Leyes o Decretos expedidos por el Congteso de la Unidn, s6lo se
tequetird 1a firma del Secretario de Gobernacién. La Suprema Corte de. justicia
sefiala que esta teforma es Constitucional, ya que no limita el Refrendo Minis-
terial.

Los articulos 14 v 15 sefalan quienes setdn los titulates de las Dependen
cias:

- Al frente de cada Secretarfa estard un Secretario de Estado quien se
verd auxiliado por los Subsectetarios, Oficial Mayor, Directores, Subdirectotes,

etc., que considere necesarios pata el ejercicio de sus funciones.

- 109 -



L]

~ Al frente de cada Departamento Administrativo, estard un Jefe de De
partamento quien serd auxiliado por los Secrelarios Generales, Oficial Mayor,
Delegados (para el caso del D.D.F.), Directores, Subdirectores, etc., que el ejer
cicio de sus atribuciones fequiem.

Se establece de manera clara, que en los juicios de amparo el Presidente
de {a Repiblica podrd ser reptesentado por el Titular de Ja Dependencis a que
cottesponda el asunto, segin la distribucién de competencias.

En el articulo 16, se establece la Delegacién de Funciones en las Depen-
dencias, sefialando expresamente, que sélo ser posible defegar aquellas funcio-
nes que la Ley permita.

En el siguiente ariiculo, el 17, se sefiala la Desconcentracién Administra
tiva, a Ja cual ya nos tefesimos.

La necesidad de que cada Dependencia tenga un Reglzmento Interios, es
sefialada en la L.O.A.P.F., sdvirtiendo que en ese Reglamento donde se determi
nardn las atribuciones de lss Unidades Administrativas que integran a las Depen
dencias.

En el mismo sentido se perceptia la necesidad de que los titulates de las
Dependencias expidan sus manuales de organizacién.

Las comisiones intersecretariales - establecidas en el articulo 21 - podrén
ser permanentes o transitorias y serin integradas por los Titulares de las Depen-
dencias, asi como los Directores de las Entidades, de acuerdo con el objeto que
persiga dicha teunién.

Lz comparecencia de Jos Secretarios y Jefes de Departamento Administra
tivo a que se refiere el articulo 93 Constitucional se encuentra reglamentado en
fos mismos términos en el articulo 23.

£n caso de conflicto o indeterminacién de atribuciones entte dos o més
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Dependencias, corresponderd al Secieratio de Gobernacion tesolver dicha disciz
pancia.

Por lo que tespecta a las attibuciones v competencia de las Dependenciss
haremos un somero estudio senalando alounas de las atribuciones de cada Secre-
taria o Departaments Administrative en particuler,

SECRETARIA DE AGRICULTURA Y RECURSOS HIDRAULICOS [Art. 35)

Le compite:

~ Programar, [omentar y aseserar técnicamente la ptoduccién agricola,

ganadera, avicola, apicola y forestal.

-~ Encausar el crédito ejidal,

- Fomeniar las organizaciones mixizs con {ines de produccidn agropecua

ria y siivicola.

~ Fomentar y realizar programas de teforestacion.

-  Administrar los tecursos forestales en los rerrenos valdios y Nacionales.

- Vigilar el cumplimicnto de la Ley Fedetal de Aguas.

- Ercérera.

. SECRETARIA DE COMERCIO Y FOMENTO INDUSTRIAL (Art. 34)

Le compete:

- Formular y conducir las politicas generales de industrin y comercio

exterior e interior, abasto v precios de! Pais,

- Regulat, promeves vy vigilac la comercializacibn, distribucién y consumo

de los bienes y servicies.

- Fowmentar el comercio exterior del Pais.

- Estudiar, proyectar y Jetetminar los aranceles y fijar los precios

oficiales,

- Coordinar y dirigit el Sistema Nacivnal de Abasto.



Normar v registrar la propiedad industrial y mercantil.

Etcéteta.

SECRETARIA DE COMUNICACIONES Y TRANSPORTES (Art. 36)
compete:

Formular v conducir las politicas y progtamezs para el dessrrclio del
transporte v las comunicaciones, de acuerdo con las necesidades dél
Pafis.

Regular, inspeccionar y vigilar los servicios pdblicos de correos, telé
grafos, teléfonos, télex y los servicios Federales de comunicaciones
eléctricas y electrénicas, asi como las aéreas.

Otorgar concesiones en materia de Comunicaciones.

Regular y vigilat la Administracién de los Aeropuertos,

Realizar la vigilancia en general y el servicio de policia en las
carreteras.

Regular, promover y organizar la Marina Mercante.

Etcétera.

SECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA FEDERACION
(Art. 32 bis)

compete:

Plancar, organizar y coordinar el sistema de control y evaluacién gu
bernamental.

Expedir normas que regulen los instrumentos y procedimientos de con
trol de fa Administracién Pablica.

Vigilar el cumplimiento de las normas de control y fiscalizacidn.
Establecer las bases generales para la realizacién de auditorfas en

las Dependencias y Entidades de la Administracién Pdblica Federal.
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{nformar anualmente al Ejecutivo sobre el resuliade de la evaluacién
de las Dependencins y Entidades.

Recibir v registrar las declaraciones patrimonizies de los servidores
publicos.

Etcétera.

SECRETARIA DE LA DEFENSA NACIONAL (Art. 29)

competes:

Otganizar, administrat y preparar al Ejéreito y la fuerza aérea.
Organizar y preparar el Servicio Militar Nacional. ‘

Organizar las reservas del Ejército y Fuerza Aérea.

Adquirir y fabricar armamento destinado al Ejército y Fuerza Aérea.
Administrar la Justicia Mititar.

Etcétera.

SECRETARIA DE DESARROLLO URBANO Y ECOLOGIA (Art. 37)
compete:

Formular v conducir las politicas generales de asentamientos humanos,
urbanismo, vivienda vy ecologia.

Proyectar la distribucién de la poblacién en el Territorio Nacional.
Ejercer la posesién de la Nacién en las playas y zona marftimo-te
rrestre y administrarlas en los términos de Ley.

Tener a su cargo el registro de la Propiedad Federal, y elaborar y
manejar el inventario general de los bienes de la Nacién.

Formular y conducir la politica de sancamiento ambiental, en coordi
nacién con la Secretarin de Salud.

Organizar y administrar reservas de flora y fauna terrestres, parques

zoolégicos, jardines botdnicos y colecciones forestales.
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Etcérera.

SECRETARIA DE EDUCACION PURLICA (Ari. 38)

compete:

Orgenizar, vigilar y desarrollar en las escuelss oficiales; incorporadas
o reconocidas:

a. La ensefanza preescolar.

b. La ensefianza téenica industrial.

c. La enseianza agricola.

d. La ensefianza superior y profesional.

e. La ensefianza deportiva y militar.

Ejercer la vigilancia que proceda de acuerdo con el articulo tercero

Constitucional.

Vigilar, con auxilio de las asociacicnes de profesionistas, el correcto
ejercicio de las profesiones. :
Otorgar becas a las estudiantes nacionales.

Orientar las actividades ariisticas, culturales, recreativas y deportivas
que realice el Sectcr Phblico. ‘ .

Etcérera,

SECRETARIA DE ENERGIA, MINAS E INDUSTRIA PARAESTATAL

(Are. 33)

compete:

Poseer los bienes de la Nacién, _siempre que no e encuentren asigna
dos expresamente a otra Dependencia.

Compilar y ordenar las normas que rijan las concesiones, autorizacio-
nes, permisos o la vigilancia de la explotacién de los bienes de la Na

cibn.
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Ejercer la facultad o el derecho de reversién que proceda, en los
_bienes concesionados.

Llevar el catastro petrolero v minero.

Regular la industria petrolera, petrcquimica bésica, minera, eléctrica
Yy nuclear.

Etcétera.

SECRETARIA DE GOBERNACION (Art. 27)

compete:

Presentar ante el Congreso de la Unidn las iniciativas de Ley del
Ejecutive.

Publicar el Diario Oficial de la Federacién.

Vigilar el cumplimiento de los precepx”os Constitucionales por parte
de las autoridades del Pais.

Conducir la politica interior que competa al Ejecutivo y no se atribu
ya expresamente a otra Dependencia.

Fomentar el desarrollo politico e intervenit en las funciones electo-
males, conforme a leyes.

Promover la produccién cinematogréfica, de radio, televisién y la
industria editorial.

Ercérera.

SECRETARIA DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO {Aru 31)
compete:

Estudiar y formulas los proyectos de leyes impositivas, las leyes de
ingresos federal y del Departamento del D. F.

Cobrar impuestos, derechos, productos y aprovechamientos en los

términos de las leyes.

- 115 -



Determinar fos criterios y los montos globales de los estimulos
fiscales.

Formular el programa de gasto Piblico Federal y el proyecto de
egresos de la Federacion.

Dirigir los servicios aduanales y de inspeccién ¢ la policia fiscal
de la Federacibn.

Planear, coordicar, evaluar y vigilar el sistema bancario del Pafs.
Dirigir la politica monetaria crediticia Nacional.

Manejar la deuda piblica de la Federacién y del Departamento
del D. F.

Etcétera.

SECRETARIA DE MARINA {Art. 30)

compete:

Orpanizar, administrar y preparar la Armada del Pals.

Ejercer la soberania en aguas tersitoriales, as{ como la vigilancia
de las costas del territerio, vias navegables, islas Nacionales vy la
zona econdmica exclusiva.

Orsganizar y operar el servicio de Aerondutica Naval Militar.
Inspeccionar los servicios de la Armada.

Etcétera.

SECRETARIA DE PESCA (Arr. 43)

compete:

Formular y conducir la politica pesquera del Pals.

Asesorar técnicamente la produccién y explotacién pesquera en
todos los aspectos.

Oiorgar contiatos, concesiones, pcrmisos y autorizaciones para la
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explo\aéién de la flora y la fauna acudtica.

Determinar las épocas y zonas de veda de las especies acudticas.
Regular la formacién v organizacién de la {lota pesquera.
Etcétera.

SECRETARIA DE PROGRAMACION Y PRESUPUESTO (Ar. 32)
compete:

Proyectar la planeacién Nacianal.

Elaborar el Plan Nacional de Desariollo,

Proyectar v calcular los egresos del Gobilerno Federal v de a
Administracidén Piblica Paraestatal,

Establecer normas, lineamientos y politicas de Administracién
Pablica.

Coordinar el Servicio Civil de Carzera.

Coordinar los Sexvictos Nacionales de Estadistica y de Informacién
Geogrifica.

Etcérera.

SECRETARIA DE LA REFORMA AGRARIA (Arr. 41)

competes

Aplicar los precepios agrarios del artfculo 27 Constitucional, as{
como las leyes Agrarias y sus reglamentos,

Ejecutar las resoluciones ¥ acuerdos quc dicte el Presidente de la
Repiblica Ven materia agraria.

Mahejar los terrenos baldios, nacionales y demasias,

Intervenir en la titwlacidn v parcelamiento ejidal.

Hacer el reconocimiento y titulacién de las tierras y aguas comung

les.
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~ Etcétera.
SECRETARIA DE RELACIONES EXTERIORES (Art. 28)

fe compete:

- - Dirigir el Servicio E‘.uorio; en sus mspécms Oiploméiticos y Consular en
los términos de la Ley del Servicio Exterior Mexicano.

- Intervenir en las cuestiones relacionadas con los limites territoriales
del Pais y aguas internacionales,

- Legalizar las firmas de los documentcs que deban producit efectos en
el extranjero.

- Intewvenir en los tratados de extradicién y exhorios internacionales.

-~ Etcérera.

. SECRETARIA DE saLUp (Amn. 39)

Le compete:

- Establecer y conducir la politica Nacional en materia de asistencia
social, servicios médicos y Salubridad generai.

~ .Coordinar el Sistema Nacional de Salud.

~_ Crear y administrar establecimientos de Salubridad y Asistencia
Piblica.

- Planear, normar y contralar los servicios de atencién médica, Salud
Péblica, Asistencia Social y regulacién sanitaria.

- Etcétera.

. SECRETARIA DEL TRABAJO Y PREVISION SOCtAL {Art. 40)

Le comperte:

- Vigilar la aplicacién de las disposiciones del articulo 123 Constitu-
cionat.

- Procurat el equilibrio de los factores de la produccidn.
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- Coordinar la formulacién vy promulgacién de los contratos-ley.

- Llevar el registio de las asociaciones obreras.

- Eicérera.

. SECRETARIA DE TURISMO (Art. 42)

Le compete:

- Formular y coenducit la Politica de desarrollo de la activicad turistica
Nacional.

- Promover el desarrollo turistico Nacional.

- Participar en las comisiones Consultivas de tarifas turisticas.

- Autorizar los precios y tarifas de los servicios turisticos.

- Ewcétera.

. DEPARTAMENTO DEL DISTRITO FEDERAL (Art. 44)

Le compete:

- Atender lo relacionado con el gobierno de dicha entidad en los térmi
nos de su Lay Orpdnica.

- Y las demés.

£

Gltimo capfitulo de la L.O.A.P.F., sefiala los principios bisicos de la Ad-
ministraci6én Publica Paraestatal y que son ¢l enlace con la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, cuyo estudio realizaremos en el capltulo IV de esta tésis.

A. Opinién Personal. ‘

La Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal, es y debe ser el or
denamiento juridico fundamental de la Administracién Pdblica Mcxicm En él, de
ben estar pormenorizades los principios administrativos que la Constitucién estable
ce.

Pensamos que es urgente una reordenacién de la L.O.A.P.F. en aras de una

Administtacién Piblica eficaz y eficiente, toda vez que esta Ley, a varios sbos de
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su promulgacién ro ha podido convertirse en el puntal de la Administracién Pd
blica. por el contrario, ha sido sujeta a infinidad de reformas y adiciones, mis
mas que la han comvertide en una Ley Sexenal que establece principios que sé
io tendrdn vigencia durante seis afios.

Esta vigencis efimera de la L.O.A.P.F. se traduce en la préctica, en el
desconocimiento del texto vigente de la Ley Otgénica. Dejando asi, a-un lado
su intento de regular o la Administracién Plblica ya que es muy dificil, tanto
para el jurista como para el funcionario piblico, el conocer el texto {ntegro
v vigente de la Lev Orgdnica de la Administracion Pablica Federal.

Pensamos que £l espiritu reformista del cual ha sido objeto Iz L.O.A.P.F.,
debe terminar. para dar paso a una etapa de reformas s6lo de fonde y no de -
forma.

La Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal debe ser utilizada

con todo su potencial, esperemos que, los gobiernos siguientes lo hagan.
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C AP 1 T UL O I v
LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES
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los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici
pacion Estatal (1947).

. 2. Nueva Ley para el Control de los Organismos Descentra
lizados v Empresas de Participacion Estatal (1966)

3, Ley para el Control por parte del Gobierno Federéf de
los Organismos Descentralizados y Empresas de Partici
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CAPITULD 1TV
LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES.
- INTRODUCCION

La intencién que perseguimos al realizar la exégesis de la Ley de Entida
des Paraestatales es, el dar una imdgen general de la misma, asl como el por
qué de su creaci6n y a quiénes va a regular.

Consideramos que la evolucién que ha observado la intervencién del Esta
do en ia economla, 1a mayor parte de las veces de manera acertada, nos obliga
a estar informados del fendmeno, ya que consideramos gue, como estudiosos del
Derecho, es de vital importancia no sélo estudiar las implicaciones legales que -

" conlieva la Ley de las Entidades Paraestatales, también el estudio del impacto
en lo econémico, polftico y social que acarrea la intervencién de! Estado y to-
da la gamma de posibilidades en que esta intervencién se muestra,

Cabe sefalar que, como particulares, nos encontramos con que esta inter
vencién es cada dia mayor y abarca casi todos los sectores de la economfa, de
manera. perceptible - las mas de las veces - e impesceptible en algunos casos,
pero no por ello carente de importancia.

A manera de previa advertencia, sefialaremos que, al referirnos en este
capitulo de la Lev Federal de las Entidades Parnestatales lo hatemos con:

"La Ley", y por lo que respecta a la Ley Orgédnica de la Administracién Pabli

ca Federal lo haremos por sus siglas: "L.O.AP.F."
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I,  ANTECEDENTES DE "LA LEY”,

1'. Ley para el Control por parte del Gobierno Federal
de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal (31 de diciembre de 1947)

Para 1947, las empresas de Estado se habfan convertido en un elemento
fundamental del fortalecimiento de la independenciz econémica det pais. Es Es
tado cubrfa a través de estas empresas las dreas bdsicas del desarrollo industrial
e intervenia en el proceso econdmico. Su diversidad y proyeccién abarcaba el -
drea de las finanzas, los encrgéticos, las comunicaciones y ttansportes, el iomég_\
to industrial y la infraestructura social, Sin embargo, su funcionamiento para -
propésitos administrativos, se hacia de manera mds o menos independiente del -
aparato gubernamental.

Por esta razdn, previniendo su crecimiento ¥ racionalizando sus funciones
dentto de la economia del pais, el régimen del presidente Miguel Alemin expidi6
la Ley para el control por parte del Gobierno de los Organismos descent ralizados
y Empresas de Participacién Estatal, que estableciz los lineamientos legales para
normar sus actividades bajo la supervisibn de la Secretaria de Hacienda, misma
que se encargaria de:

1. Solicitar informes {inancieros,

2. Revisar presupuestos y programas de inversién.
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3. Practicar auditorfas.

4, Clasificar erogaciones.

5. Promover innovaciones en la organizacién.

6. Determinar responsabilidades.

7 Autorizar la cancelacién de créditos.

En esa misma Ley, correspondia a la Secretarfa de Bienes Nacionales e
Inspeccién Administrativa, revisur y formular contratos de obras celebrados por
lag empresas.

Para cumplir ¢on sus funciones la Secretaria de Hacienda y Crédito Pdbli

co cred la Comisién Nacional de laversiones; integrada por funcionarios de la Se

csetarfas de Hacienda, de Bienes Nacionales, del Banco de México y Nacional Fi
nanciera, con cardcter permanente y en la que también participarian, con funcio
nes especificas, representantes de Economia Nacional, Agricultura y Ganaderia,
Comunicaciones y Obras Pdblicas, Marina y Defensa Nacional.

Esta Comisién Nacional de Inversiones tendria bajo su vigilancia las siguien
tes emplesus:

Administracién de Ferrocarriles Nacionales de México.

Almacenes Nacionales de Depésitos, S. A.

Altos Hotnos de México, S. A.

Banco de México, 5. A.

~ Banco -del Pequefio Comercio del Distrito Federal, S. A. de C. V.

Banco Nacional Cinematogrdfico, S. A.

Banco Nacional de Comercio Exterior, S. A.

- Banco Nacional de Crédito Ejidal, S. A.

Banco Nacional de Crédito Agricola y Ganadero, S. AL

i

‘Ban¢o Nacional de Fomento Cooperativo, S. A. de C.- V.
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Banco MNacional del Ejército v la Armada, S. A, de C. V.
Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Piblicas, S. A.
Banco Provincial de Sinaloa, S. A.

Clasa Films Mundiales, S. A.

Cobre de México, S. AL

Colonias Agricolas Militares.

Combustibles, Turismos y Transportes, S, A,

Comisién de Maiz.

Comisién de Tepalcatepec.

Comisién de Papaloapan.

Comisién Federal de Electricidad y Empresas Subsidiarias.
Compaififa Agricola Industrial Colonizadora Limitada de Tlahualilo, S.
Compaiiia Azucarera del Rio Guayalejo, S. A.

Compaifila Continental de Navegacién, S. A. de C. V.
Compania Eléctrica Guzmén, S. A.

Compaififa Eléctrica “Morelia®, S. A.

Compania Exporiadora e importadora Mexicana, S. A.
Companfa Hidroeléctrica Qccidental, 5. A.

Compafifa Industrizl de Atenquique, S. A.

Compania Terminal de Veracruz, S. C. L. )
Cooperativa Obrera de Vestuario y Equipo, S. C. L.
Direccién General de Pensiones Civiles de Retito.
Establecimiento Piblico "Ingenio del Mante”, S. A.
Exportadora de Peliculas, S. A.

Fébrica de Cementos Hidalgo, Nuevo Leén.

Fébrica de Maquinaria y Motares Andhuac, 5. A.
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Ferrocarril- de Rio Mayo, S. A.
Ferrocarril Kansas City México y Oriente de Méxica.
Ferrocarril Mexicano.

Financiera de Ledn, 8. A.

Fondo de Fomento Industtial y de Garantfa de Valores Mobiliarios.

General de Afianzadora, S. A.

Guanos v Fertilizantes de México.

‘lnst'n.uv.o Mexicano del Seguro Social.

Internacional de Peliculas, 8. A.

La Forestal, §. C. L.

La Mutualista de México, Compaiiia Genera! de Seguros, S.
Lineas Férreas de México, S. A. de C. V. {en liquidacién)
Loterfa Nacional para la Asistencia Pablica.

Nacional Distribuidora y Reguladora, S. A, de C. V.
Nacional Financiera, S. A.

Nueva Compaiia Eléctrica de Chapala.

Operadora de Teatros, S. A.

Pelfculas Mexicanas, S. A, de C. V.

Pelfculas Nacionales, S. dc R. L. de I. P. y C. V.
Petréleos Mexicanos.

Productora e Importadora de Papel, S. A.

Puertos Libres Mexicanos.

Radic de México, S. A, de C. V.

Seguros de México, S, A.

Servicios de Transportes Eléctricos del Disu.im Federal.

Sociedad Cooperativa Agricola ¢ Industrial del Ingenio San
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Francisco, S. C. L.

Sociedad Coopesativa de Ejidatarios y Obreros del Ingenio Emiliano
Zapata, S. C. de R. S, de P. E.

- Sociedad Nacional de Productores de Alcoho} S. de R, L. de 1. P, y C
y C.oV.

Talleres Grdficos de la Nacién, Cooperativa de P. E.

~ The Colorado River Land Co.

L

Uni6én Nacional de Productores de Azicar, S. A. de C. V.

Vidrio Neutro, S. A.

- Zonas Fedetales Mineras del Estado de Oaxaca. (1)

Asi, a partir del 31 de diciembre de 1947, las entidades paraestatales
adquieren su sancién legal en el marco jurldico de la Administracién Piblica,
al ser expresamente definidas en el texio de la Ley para el Control por Par~
te del Gobiemo, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participa-
ctén Estaral.

El andculo 15, preveia la cteacién de la Comisién Nacional de Inversio-
nes a la que ya nos referimos, la cual funcioné hasta 1951, mis bien, existid,
ya que no tuvo ningupa operatividad. lLa Comisién Nacional de Inversiones por

estas razones desaparecié y en su lugar se formé el Comité de Inversiones inte

grado por representantes de fas Secretarlas de Hacienda y Economia que, en -

1954, se transforma en una Comisidn de inversiones dependiente directa del Eje

cutivo. Entre las nuevas funciones de esta Comisién estaban:
A. Planear el gasto piblico.
B. Senalar prioridades y jerarquias de proyectos.
C, Programar inversiones del Sector Piblico.

D. Concentrar informacién de Instituciones Centrales y Descentralizadas.
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E. Supetvisar ¢l funcionamiente administrativo, encargadso del control y

vigilancia de las empresas.

De 1al manera, las Comisiones: Nacional Bancaria y la de Seguros, tuvie
ton a su cargo las Instituciones Nacionales de Crédito y Seguros; y, 2 la Secre
tarfa de Bicnes Nacionales ¢ lnspecci6n Administrativa, se le encomendaron ad
ministrativamente los Ferrocarriles Nacionales de México y la Comisién Fede-
ral de Electricidad.

A partir de este aio (1954), el Ejecutivo creé numerosos organismos. Se
fialaremos algunos impottantes.

Secretaria de Educacién Péblica.

- Instituto Nacional de la Juventud.
Cuyo objetivo era preparar, dirigir y orientar a la juventud en la solucién de
sus problemas bdsicos. (2)

- Instituto MNacional de Bellas Artes y Literatura.
Que buscaba fomentar, organizar y difundir las Bellus Artes.

- Instituto Nacional de Investigacion Cientifica.

Secretaria de Relaciones Exteriores,

- Comisién para proteger la emigracién de trabajadores hacia los Estados Unidos.

Secretarfa de Gobermacidn.

- Comisidn Federal de vigilancia clectoral.
integrada por el Secretario de Gobernacién y representantes de los tres par
tidos.
En la década de los cincuenta, México se encontraba en pleno desarrollo.
Su estructura industrial y agricola se fortalecin, las inversiones se multiplicaban
en todos los sectores. Al terminar la Segunda Guertn Mundial (1952), disminu-

yd ‘en gran parte este impulso; la demanda nwundial de materias primas y pro-
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ductos manufacturados disminuyd sensiblemente,

2, Hueva Ley para el Control de leos Organismos Descentraliza
dos v Empresas de Participacidén Estatal (D.0. 4 ~ | - 66)

Esta nueva ley, entregd el control y vigilancia de los organismos y empre
sas a la Secretarfa de Parrimonio Nacional, que reemplazg desde el afo de 1958
a la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa. Este control
y vigilancia se ejercia mediante la revisidn de los sistemas de contabilidad, au-
ditorfa interna, revisién de estados financieros mensuales y anuales e impartien
do las instrucciones necesarias para mejorar dichos sistemas.

Los cambios mds importantes que se introdujeron conr esta nueva Ley pa-

ra el Contral, serian, entre otros los siguientes:

A. Quedaron exceprvados del control, las Instituciones Nacionales de Cré
dito, las Organizaciones Auxiliares de Crédito y fas Instituciones Nacip
nales de Seguros y Fianzas.

B. También se exceptuaron aguellas empresas en que dichas entidades (in
cisa A) hubieran suscrito la mavoria de su capital directamente o a
través de otras empresas en cuyo capital tuvieran participacién mayo-
ritaria; asimismo, los fideicomisos constituidos por la Secretaria de Ma
cienda ¥ Crédira Pablico.

C. Las Secrerarfas que aplicarfan esta nueva Ley para el Control serfan:

- Paurimonie Nacional.

- Hacienda y Crédito Piblica.

- Presidencia.

D. La Secreraria de Pattimonio Nacional tendria la -Tacultad de poner a
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consideracién de! C. Presidente de la Repiblica, las reformas a la or-
ganizacién y operacién de los organismos y empresas cuando asl lo cre
yera conveniente para el mejor cumplimicnto de los {ines y la mejor
coordinacién de lus actividades de dichos organismes y empresas.

E.La creacién del Registro de Organismos Descentralizados y empresas
de participacién Estatal que estarfa a cargo de la Secretaria del Patri
monio Nacional.

F.Para los efectos de la vigilancia y control se contarfa con nueves y
mds modemos procedimientos.  (3)

Este nuevo ordenamiento didé base a la creacion, dentro de la Secretaria

del Patrimonio Nacicnal, de la Direccién General de Control y Vigilancia de Or
" ganismos Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal (siendo su primer
Ditrector Horacio Flores de la Pefa).

Sin embargo, -sefala Carrillo Castro~ la Ley para el Control dejaba mu-~

chas lagunas, que no puedieron ser corregidas sino hasta 1970-71 cuando esta

Ley fue abrogada. (4)

3, Ley para el Control por parte del Gobierno Federal de ios
Organismos Descentral izados y Empresas de Participacion
Estatal (D.0. 1 -1 - 71)

Esta ley abroga la Ley del 4 de enero de 1966 y deroga todas las dispo
siciones legales que se opongan a la misma. Define, al igual que la anterior,
los organismos descentralizados y empresas de participacién estatal; sehala los
requisitos que deben satisfacer y expresa que el Ejecutivo Federal ejercerd las

funciones que esta Ley confiere, por conducto de las Secretarias del Patrimo-
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nic Nacional, de la Presidencia y de Hacienda y Crédito Pdblico. Al igual que
la Ley de 1966.

Se mantiene la competencia que ejerce fa Secretarfa de Patrimonio y Fo
mento Industrial en materia de control y vigilancia, asl como las facultades pa
ta designar y tremever libremente al auditor externo de los organismos y empie
sas v al perscnal técnico encargado de las tareas de vigilancia e inspeccibn téc
nica.

Se introduce en esta Ley una nueva modalicad para el contrcl de los or
ganismos descentralizados, empiesas de participacién estatal mayoritariag y mi
noritarias y Fideicomisos Publicos, dentro de un plazo de 30 dias a parntit de
la fecha de sv constitucidn, en el registro de la administracién piblica paracs
tatal, que se publicaba en el Diario Oflicial una vez al afio. Se les obligaba,
ademds, a comunicar a la Secretarfa del Patrimonio, para los efectos del regis
tro, las modificaciones o refcrmas que afecten su constitucién y se les obliga-
ba también a presentar oportunamente los presupuestos y programas anuales de
operacién; estados financieros, mensuales y anuales y a organizar sus sistemas
de contabilidad y control de acuerdo con las instrucciones que dictam dicha Se
cretarfa.

Asimismo, se mejord la definicién de los conceptos de supervisin y con
trol.

El control enfatizaba la supervisién de las etapas estratégicas - sefiala
Carrillo Castro - del proceso administrativo y, muy particularmente, fa de la
planeacitn del Gasto Publico y el gjercicio de éste. (5) Lo que explicaba la
preponderancia de los sistemas de autcrizacién previa del gasto y los mecanis-
mos de supervisién de las erogaciones por concepto de adquisiciones, contra-

tos de obras y gastos de operacidn y administracién de las entidades paraesta
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tales, asi como el control cuidadoso del uso del crédito interno y externo, con
ia idea - pensamcs - de no exceder }a capacidad de pago del Sectcr Péblico.

Consideramos que lss formas concretas de ejercicio del contrcl que esta
Ley establecip eran muy diversas v se valian de diferentes técnicas y procescs
administrativos para:

A. Obtener informacién:

El registro sistemitico de las entidades paraestatales que han de suje

tarse al controt

Concentrar los presupuestos anuales de operacibén y de ioversién en es
te caso sujetos a criterios de presupuestoé por programas.

- El registro de proveedores y contratistas del Sector Pdblico.

- La Auditoria Externa.

- La realizacién de auditorfas operacionales, administrativas e investiga

ciones especiales.

’

La obligacién establecida para que los informes que se presenten a

los consejos de administracién contengan un minimo de informacidn

precisa para el Gobi¢mo Federal,

B. Verificar el cumplimiento de objetivs.

C. ldentificar - en su caso - desviaciones.

D. Tomar medidas en los casts que ameritaran.

Los objetivos de esta Ley podriamos resumirlos en seis, a saber: (6)

- Definir y sancionar el propésito, funciones y objetivos ;:oncxetcs de
cada una de las Entidades Paraestataies.

- Coordinar sus acciones.

~ Procurar que sean compatibles y complementartios para obtener el me

jor aprovechamiento de sus recursos.

Evitar la competencia innccesaria entre entidades.



- Verificar el cumplimiento de los objetivos previstos y el ejercicio ade-
cuado de los presupuestos.
- Entroducir mejoras en la eficiencia operativa, técnica y administrativa.

Este ordenamiento, promulgado en 1970, estuvo en vigor hasta el 14 de
mayo de 1986. Se encontrd en vigor en lo que no contraviniera a la Ley orgd
nica de la Administracién Pdblica Federal, ni a la Ley de Presupuesto, Contabj
lidad y Gasto Pdblico, y a la Ley General de Deuda Piblica {promulgada en
1977). v
Cabe sefalar, a guisa de critica, que la Ley (rgdnica de la Administra-

cién Pdblica, prdcticamente dejé sin atribuciones a la Ley para el Control, de

hecho, vasi la abrogd, pues dejé a ésta sin atribuciones.

4, Ley Federal de las Entidades Paraestatales. (D.0. 14 -
vV - 86)

Este Ley, viene a ser resultado de la reforma administrativa iniciada en
1977 con la L.O.A.P.F. y que viene a ser enriquecida con los acuerdos de secto
rizacién acaecidos en 1982 - 1983,

"La Ley" es el resuitado de un proceso de transformacién administrativa
que - creemos - no podrd detererse, ya que el proceso de cambio legislativo
ya estd dado. En 1977 aparecen:

t.a Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica Federal.
- Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piblico Federal.

- Ley General de Deuda Publica.
Como nrincipales innovaciones de esta Ley, consideramos. las siguientes:

L. k< ey reglamentaria del Artfeulo 90 Constitucional.



3

A diferencia de la L.O.A.P.F., "La Ley" se autodefine como Ley Re-
glamentaria (Art. 1), posteriormente abocaremos el tema.
Pricticamente se desprende de la L.O.A.P.F. ya que ésta, sufri6 dero
gacién de una serie de articulos.

Seiiala 4reas estratégicas (Art, 6)

Sefiala la sectorizacién a que han de scmeterse las entidades de la Ad
ministracién Pfblica Paraestatal.

Prevee la participacién de las globalizadoras que tendrdn, entre otros,
funciones - objetivos:

Coordinar el Sistema de Servicio Civil de Carrera (S.P.P.) en lo que co
rresponde a las entidades.

Establecer y conducir la politica de ingresos (S.H.y C.P.) en lo que
corresponde a las entidades.

Control y vigilancia (S.C.G.F.) en lo gque corresponde a las entidades.
Crea el Registro Piblico de Organismos Descentralizados que llevard

S.p.p. (Arr. 24)

I1 Fundamento Constitucional de "La Ley”,

Previsto en el artfeulo 90 de la Constitucién que a la letra dice:

"La Administracién Pablica Federal serd centralizada y PARAESTATAL

cios del

conforme a la Ley Orgdnica que expida el Congreso, que distribuitd los nego-

orden administrativo de la Federacién que estatdn a cargo de las Se-

cretarfas de Estado y Departamentos Administrativos y definird las bases gene-

creacién de las Entidades Paraestatales y la intervenci6n del Ejecuti-

tales de

vo Federal en su operacién,




Las leyes determinardn las relaciones entre las Entidades Pataestatales y

el Ejecutivo Federal o entre éstas y las Secretarias de Estado y Depanamem.os
Administrativos".

A. Ley Orgdnica y Ley Reglamentaria.

Previamente a abocamos a la exégesis de este tema, sedalaremos somera
mente, lo que la doctrina menciona con respecto a:

- Ley Orgénica (L.Q.APF,)

- Leyes Reglamentarias {"La Ley").

Siguiendo al doctor Miguel Acosta, por Ley Orgdnica vamos a entender a
aquella que orpganiza y estructura a un drgano del Estado. V.gr. Ley del Segu-
ro Social, L.A.Q.P.F.

Por lo que respecta & la Ley Reglamentaria; serd aquella que desarrolla
una norma constitucional o bien, un principio dado en la Constitucién. V. gr.
Ley Federal de la Reforma Agratia (Art. 27 Constitucional}, Ley Federal de las
Entidades Pataestatales (Art. 90 Constitucional).

1. Difetencias formales y materiales.

- Formales:

En el aspecto formal no existe diferencia alguna entre: Ley Orgdnica y
Ley Reglamentaria, ya que ambas son emanadas del Congresc, por un procesc
tegislativo idéntico.

-~ Mareriales:

Aqui encontramos la dnica - un poco tangible - diferencis entte Ley C)_r_
génica y Ley Reglamentaria; la materia que regulan. Mientras que por upa par
te la Ley Orgénica se refiere a una organizacién, estructura de un 6rgano del
Estado. Por la otra, la Ley Reglamentaria desarrolla preceptos constitucionales.

(7
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2. Opinién Personal.

Consideramos que esta clasificaciédn - diferenciacién - es obsoleta, ya que
en la prictica cotidiana encontramos los siguientes puntos de apoyo para hacet
caso omiso de tal clasificacién y éstos som:

A. Existen leyes orgdnicas que poseen caracterfsticas de reglamentarias.

V. gr. L.O.A.P.F.
B. Existen leyes teglamentarias que organizan entidades estatales. V. gr.
"La Ley" (Ley Federal de Entidades Paraestatales).

C. Su impugnacién por vis de amparo, en casc de violacién de una garan

tia es el mismo, ya que ambas, emanan de Congreso Federal.

Una vez anotadas las consideraciones sobre su naturaleza juridica pasare-

mos a establecer la base constitucional de "La Ley".
B. Anslisis Constitucional.

Este otdenamiento es de una gran trascendencia en los momertos actua
les de crisis econémica, pues viene a delinit en un auténtico derecho econémj
co la intervencién del derecho econSmico en las actividades productivas, con
un principio de orden y de congruencia a la economfa mixta que constitucio-
naimente rige nuestro pals.

Al inicio del presente régimen, el Presidente Migue! de la Madrid Hur-
tado, sometié a la consideracién del Congreso de la Unién algunas iniciativas
de reformas Constitucionales que considerd§ indispensables para enmarcar jurf-
dicamente en itérminos adecuados la intervenci6n econbémica del Estado cn la
sociedad -y asi se reformaron los articulos 25, 26, 27, 28 y 134, estableciéndo-
se a nivel constitucional disposiciones torales de caracter econémico que cons

tituyen, valga la expresién, los grandes puntos de partida de la Ley Federal
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de las Entidades Paraestatales.

Asi tenemos que en el articulo 25 se define con claridad fa rectoria eco
némica del Estado, se establece la intervencién del mismo de manera exclusiva
en las dreas estratégicas y la posibilidad de su intervencion en forma mixta
concurrente con los sectoses social y privado para impulsar y organizar lgs &reas
priositarias del desarrollo.

En el articulo 26 se consignan las bases de la Planeacién democrdtica y
de la expedicién de un Plan Nacional de Desarrollo con la parnicipacién de to-
dos los sectores de la sociedad.

En el articulo 27 se disponen las condiciones para el Tomento y desarig
o de la produccién agropecuaria, su indust rializacién y camercializacién.

En el articulo 28 s¢ enuncian las dreas estratégicas en las que debe i

12

tervenir el Estado econdmicamente y de manera exclusiva, tales como:
~ Acufacidn de moneda,
~ Correos.

- Telégrafos.

Radiotelegrafia y comunicacidn via saiélite.

Emision de billetes por medio de un sélo banco.

Pettfleo y demis hidrocarburos.

t

Perroquimica bdsica.

- Banca y Crédito.

'

Minerales radicactivos v generacién de energia nuclear.

~ Electricidad,

Ferrocarriles.
-~ ¥ aquellas actividades que expresamente sefialen las leyés que expida

el Congreso de la Unidn.
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Este mismo articulo, en congiuencia con el 25 previene que el Estado
contard con los organismos y empresas que fequiera para el eficaz manejo de
las 4reas estratégicas a su cargo y en las actividades de cardcter prioritario
donde, de acuerdo con las leyes participe por si o con los sectores social y
-p;r'xvado.

Por tGltimo, en el artculo 134, a fin de asegurar al Estado, incluyendo
en €l de manera expresa a los entes paraestatales, el manejo de sus recursos
econdmicos con eficacia, eficiencia, imparcialidad y honradez, se establecid
con las excepciones que sefialen las leyes, la obligatoriedad de licitar pGblica
mente las adquisiciones, artendamienios y enajenaciones de tedo tipo de bie-
nes, prestacién de servicios de cualquier naturaleza y contratacién de obras.
Previniéndose, también, que Ins servidores piblicos serdin respensables del cum
plimiento de tales bases, en los términos del titulo cuarto de la misma Cons
titucién.

En suma, en estas reformas Constitucionales, se advierte la regulacién
de la intetvencién econdmica del Estado por via de la paraestatalidad, con-
signindose de manera clara que en las dreas estraiégicas debe hacerlo de mo
do exclusivo a tmvésr de organismos descentralizados y que en las &reas prio-
ritarias puede hacerlo de manera mixta con los particulares y el sector social

en empresas de participacién estatal mayoritaria.

ITI Sector Paraestatal.
Principiaremos por sefialar la definicién legal del Sector Paraestatal en

primera instancia la L.O.A.P.F. en su articulo 3 nos sefiala que: '_'ei Poder Eje

cutivo se auxiliard en los términos de las disposiciones legales correspondien-
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tes de las siguientes entidades de la Administracién Publica Paraestatal:

t. Organismos descentralizados.

Il. Empresas de participacidn cstatal, instituciones nacionales de crédito
organizaciones auxiliares nacionales de crédito e instituciones naciona-
les de seguros y fianzas.

1l. Fideicomisos.

En este mismo tenor - definicidn genérica - encontramos el articulo 45
de la propia L.O.A.P.F. que sefiala: Son organismos descentralizados las entida
des creadas por Ley o decreto del Congreso de la Unidn o por decreto del Eje
cutivo Federal, con personalidad jurldica y patrimonio propios, cualquiera que
sea la estruciura legal que adopten.

Encontramos aqui a la paraestatalidad de la cual podemos sefizlat que
no existe una definicién uniforine entre los tratadistas del Derecho Piblico.
Mds adn, en algunos diccionarios enciclopédicos conceptuales o especificos e
inclusive de naturaleza juridica, ni siquiera existe la palabra. Sin embargo, la
paraestatalidad constituye una realidad histérica mexicana y las leyes como
corolarios sociales, como fenémenos de congruencia con la realidad deben re-
cogerla.

Seménticamente paraestatalidad significa: "Lo que est4 del lado del Es-
tado™.

Asf, la paraestatalidad surge en México en forma vacilante desde la épo
“ca post-revolucionaria en los afios veinte en que empiezan a crearse organismos
auxiliares del Estado para ta prestacién de servicios y manejo o produccién de
bienes, desde ¢l Banco de México hasta las nacionalizaciones de fertocarriles,
petréleo, electricidad, servicio piblice de banca y crédito que dieron lugar a

las grandes empresas piblicas que por ahora se dan en el campo de la des-



centralizacién.

Pero ésto, que surgié en principic como simple decisién legisiativa o vo-
luntad del Ejecutivo Fedetal a través de maltiples decretos, creando distintos
Srganos que vinieran a auxiliar al poder central, paulatinamente en forma im-
precisa pera recurrente se fue admitiendo en el texto de diversas leves.

Cabe destacar que esta situacién se recogid en la propia Constitucibn:
asl en el Articulo 93, en su primera reforma del anc 1974 se establecié como
facultad del Congreso de la Unidn solicitar informes sobre sus ramos a los Di
rectores de los organismos descentralizados federales v empresas de participa-
cién estatal mayoritariasy y en su segunda reforma de 1977 se dispuso que las
Cémaras Legislativas tuvieran la facultad de integrar comisiones para investi-
gar el funcionamiento de estas personas juridicas de orden piblico que se dan
como Organos. auxiliares del Estado.

Posteriormente aparecen la Ley Orgédnica de la Administracién Pablica
Federal (1977) y la Ley de las Entidades Paraestatales {1986).

- Como sefialamos estos 6rganos del Estado, lo auxilian en su interven-
cién en la economia ya que la sola intervencién de la economia privada seria
insuficiente para satisfacer las crecientes necesidades colectivas y para que
el Estado consiguiera sus metas de justicia social. En otros tiempos, cuando
los problemas eran menos criticos, Ja marcha de la economla se confiaba a
los particulares. En la actualidad el crecimiento desorbitade del dmbito de
los servicios piblicos, aunado a la complejidad, dimensién y alcance de estos
servicios, obliga al Estado a intervenir en actividades anteriormente reservada
a particulares.

Consideramos que la intervencién del Estado en la economia se jusr'x>fi~

ca incluso en el plano ideolégico, por la necesidad de que asuma un papel



rector. Sclo el Estado es capaz de definir y tuchar por las metas de justicia
social a que aspira toda colectividad. Este fin no se puede confiar a las re-
glas de un libre mercado.

A este respecto consideramos justo sefialar que, en nuesiro Estado de
Derecho, se admite la coexistencia de un sector ptiblico y un secior privado.
Este gran marco de actividad econémica deberd perfeccionarse a {in de resol
ver una serie de importantes cuestiones que atahen no séio a la limitaci6n
del campo de actividad piblica y privada.

Por lo que respecta al marco ideolégico de nuestra economia mixta,
éste - pensamos - deberd fundamentarse en un sistema jurldico s6lido que pre
cise los principios institucionales que inspiran la actividad empresarial del Es-
tado.

A este respecto, el tratadista Carrillo Castro afirma:

""Hasta antes de la Revolucién de 1910 - 1917 habfa sido tradicién en
nuestro pais que la participacién del Estado en tareas relacionadas con el fo
mento y la promocién del desarrolle se efectuara Gnica o fundamentalmente
a través de las dependencias centrales del gobierno o sea de las Secretarias
o Ministerios de Estado, pero fue bdsicamente a partir de 1925 - al jgual
que la mayor parte de los pafses de América Latina - que, para cumplir al
gunas de sus funciones, el Estado mexicano recurrié a formas juridicas o ad
ministrativas diferentes de ias centralizadas por juzgarlas mis adecuadas pa-
ta la mejor y més eficiente realizacién de las actividades en las que ha de-
terminado participar directamente® (8).

Se puede afirmar que la mayor parte de este tipo de instituciones - a
las que normalmente se engloba dentro del rubro "Sector Paraestatal" y den-

tro de las cuales se encuentran las empresas pablicas - fueron creadas con
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el propésite definido de auxiliar al gobierno federal en la atencidn de las fun-
ciones que la Constitucién de 1917 otorgd al Estado mexicano.

En forma sintética - siguiendo al Dr. Carrillo Castro - se puede decir
que entre las principales razones que han dado origen en México a este nuevo
tipo de Instituciones destacan:

A. La decisién del Estado de crear &rganos para ejercer funciones que
hasta 1917 no desempenaba, ésto es, por sumento de sus atribucio
nes.

B. La explotacién de los recursos propiedad de la Nacién o la presta-
cién directa, por parne del Estado, de ciertos servicios pdblicos con
siderados como de inte1rés nacional.

C. La atenci6én de campos de actividad econémica que si bien, no re-
presentaban servicios bédsicos para la Nacion, constituian renglones
que no siempre han podido ser atendidos adecuadamente por el sec
tor privado. (9)

Con respecto al inciso A, podrfamos sefialar que las caracteristicas de es

tos organismos auxiliares serfan las siguientes:

El Estado aportard el capital, regulard la organizacién, tomard - a tra-
vés de los érganos supremos de la empresa o entidad ~ las decisiones de la

empresa y por Gltimo, regulard a los trabajadores. (Artfculo 123 apartado A)

Por lo que respecta a los incisos B y C, consideramos pertinenles las
consideraciones del Dr. Miguel Acosta Romero, con respecto al objeto de las
Empresas Pdblicas o Entidades de la Administracién Piblica Federal.

1. Prestar o administrar un servicio piblico; ejemplo:

Aeroméxico, S. A.
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Compania de Luz y Fuerza del Centio, S. A,

2. Administrar bicnes del Estado, como en el caso de fideicomisos que
tiene Nacional Financiera

3. Producir bienes, ¢jemplos
Constructora Nacional de Carros de Ferrocarril, S. A.

4. Prestar servicios que no tengan el cardcter de servicio piblico, ejem
plo:

Compaifa Operadora de Teatros, 5. A.

5. Realizar actividades en las que se considera que los particulares no
tienen capacidad de inversién, o bien no son productivas. Ejemplo:
Ferrocarril Chihuahua al Pacifico, 8. A.

6. Fomentar nuevas ramas de actividad o producir biencs para sustituir
importaciones, Ejemplo:

Fertilizantes de México, 5. A.

~

Conservar fuentes de trabajo de empresas quebradas.
8. Prestar exclusivamente el servicio de banca y crédito a través de las
sociedades nacionales de cré&dito. (10)

A. Entidades Paraestatales y Empresas Pablicas.

Tanto nacionalmente como internacionalmente exisien problemas de defi
nicién y conceprualizacién respecto a la empresa pablica. Se han celebrado mdal
tiples congresos o seminarios sobre la materia. Tambifn existen numerosos es
tudios de investigadores, no sdlo inexicanos, sobre. este tema.

Tan sélo, la Escuela Imeramericana de Administracidn Pablica, en unién
con el Banco Interamericano de Desarrollo {BID) y la fundacién Getulio Vargas
de Brasil, ha publicade en 1980 un {ndice de estudios a nivel internacional so-

bre la empresa piblica que abarca cerca de 4,000 monografins, ensayos y tra-
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tados en relaciém con el tema {11)

Sin incurrir en falsear, se puede decir que en todo el mundo existe la
empresa piblica. Cualquiers la conformacién o estructura politica de las nacio
nes, ya sea que se trate de paises con tendencias liberales o aquellas de pla-
neacién totalmente centralizades. En el propio pals de Estados Unidos de Nor
teamérica (podrinmos catalogarlos como liberales puros) que se distingue por

" su polftica capitalista, desarrollo y proteccin a la empresa privada, a partir
del "New Deal" de Rocsevelt se crearon miles de empresas publicas. (12)

La probiemitica constante en todos los palses ha sido la misma, ésto
es, 12 confrontacién que reiteradamente se d entre el sector central y el sec
tor que comprende a las empresas piblicas, sus sistemas de control, aspectos
de regulacién, desarrolio, vperacién, estructuras, organizacién, autonomia de
gestibn y el equilibrio entre este ltimo y la tutela del Estado.

Cabe preguntarse entonces, si el término generalizado es el de la em-
presa plblica <Por qué, la ley especifica que ahora se ha expedido no leva
precisamente esa denominacién?

La respuesta es, que no existe, como decfamos un concepto perfecta-
mente claro sobre lo que debe entenderse juridicamente por empresa piblica
més adn, se considera que la expresién m#és que una terminclogfa de carfic-
ter juridico es de tipo econémico e interdisciplinario.

En la legisiacidn mexicana el vocablo de empresa solamente se advier
te en algunos aspectos de legislacion mercantil y laboral, considerdndola sim
plemente como una unidad econdmica productora de bienes o prestadota de
servicios, y ahora en conceptos muy precisos de la Constitucién.

Lo cierto es que a la fecha existen serias discrepancias conceptuales

sobre el particular tal vez, con la evclucién del Derecho ~ por esencia diné-
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mico - en un future no muy lejano se adopte con propiedad semdéntica y juri-
dica esta denominacién, pero en la actuelidad si se hubiera utilizado la misma
para intitutar la Ley en principio se hubierz contradicho el lengunje y la ter-
minologia que constitucional y legalmente se han venido usando desde hace al
gunas décadas. - '

En los diversos textos legales, los vigentes, se menciona a los entes pa-
raestatales, a las entidades paraestatales, aunque cabe mencionar que efs las
propias leyes existe falta de uniformidad y basta contradicciones en su identi
ficacibn, asi por ejemplo, la Ley Orgdnica de la Administracién Pdblica en vi
gor previene que las dependencias constituyen el sector central y las entida-
des el sector paraestatal, ¥ no cbstante una ley casi coetdnea de aquella, la
de presupuesto, contabilidad y gasto publico federal, también vigente, identifi-
ca con el vocablo de entidades lo mismo 2 las dependencias centrales que =2
las entidades paraestatales propiamente dichas.

Por todas estas circunstancias de orden semdntico, conceptual y termi-
nolégico, la ley de manera congruente con la tradicién legislativa mexicana,
sin dejar de tomar en cuenta que se refiere a lo que en otras latitudes y en
diversidad de foros o estudios especificos, tanto de orden juridico como econd
mico, de administracién o politicos, se expresa como empresas ptblicas, adop-
t6 la denominacién de Ley Federal de las Entidades Paraestatales, para unifi-
car el concepto y ser coincidente con los vocablos que ordinariamente se uti-
lizan en la Constitucién y en las diversas leyes que con anterioridad y por aho
ra inciden sobre &l rampo de la paraestatalidad.

Siguiendo con la denominacién de empresas piblicas al respecto, el ar-
ticulo 46 de la L.O.A.P.F. senala:

“Dentro de la administracién piblica paraestatal se consideran empresas
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de participacién'estatal mayoritasia incluidas las instituciones nacionales de cré
dito y organizaciones auxiliares y las instituciones nacionales de seguros y de -
fianzas, aquellas que satisfagan algunos de los siguientes requisitos:

A. Que el Gobierne Federal, el Gobierno del Distrite Federal, uno o més
organismos descentralizados, otra u otras empresas de participacién es
tatal, una o m4s instituciones Nacionales de crédito, u organizaciones
auxilinres nacionnles de crédito, una o varias instituciones nacionales
de seguros o de fianzas o uno o mds fideicomisos a que se refiere la
fraccién 111 del articulo 3¢ de esta Ley, considerados conjunta o sepa-
radamente, aporten o sean propietarios del 50% del capital sceial.

B. Que en la Constitucidn de su capital se hagan figurar acciones de se-
rie especial o que sélo puedan ser suscritas por el Gobierno Federal; o
Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la mz
yorfa de los miembros del 6rgano de gobierno o su equivalente, o bien,
designar al presidente o director general, o cuando tenga facultades
para vetar los acuerdos del propio 6rgano de gobierno.

Se asimilan a las empresas de participacién estatal mayoritarias, las sc-
ciedades civiles en las que la mayorfa de loc asociados sean dependencias.o en
tidades de la Administracién Pablica Federal o Servidores Publicos Federales -
que participen en razén de sus cargos o alguna o varias de ellas se obliguen a
realizar o realicen las aportaciones econémicas preponderantes.

Por su parie la Ley Federal de las Entidades Paracstatales en su articu
1o 2 nos remite a la definici6n de paraestatales arriba transcrita.

En sus articulos 3, 4 y 5 nos sefiala casos especificos de entidades que,
por ley, son considerndas empresas de participacién estatal (minoritaria o mayg

ritaria).
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B. Fideicomisos Pablicos.

Por lo que respecta al fideicomiso piblico la L.b.A.P.F. sefiala en su.ar
ticulo 47 lo siguiente:

Los fideicomisos plblicos a que se refiere el articule 32, fraccién i, -
de esta ley, son aquellos que el gobierno federal o alguna de las demés entida
des paraestatales constituyen, con el propdsite de auxiliar al Ejecutivo Federal
en las atribuciones del Estado para impulsar las 4dreas prioritarias del desarso-
llo, que cuenten con una estructura orgénica andloga a las otras entidades y -
que tengan comités técnicos.

Por su parte la Ley de las Entidades Paraestataies en su artlculoc 40 nos
sefiala, con tespecto al fideicomiso, lo siguiente:

“Los fideicomisos publicos que se establezcan de mancra aniloga a los
organizmes descentralizados o emgresas de participacién estatal mayoritaria, -
que tengan como propésito auxiliar al Ejecutivo mediante la realizacién de ég_
tividades prioritarias, serdn los que se consideren entidades paraestatales con-
forme a lo dispuesto en la Ley Orgénica de la Administracién Pdblica y que-
darin sujetos a las disposiciones de esta Ley'.

Coincidimos con el Dr. Acosta Romero en el sentido de que ni la Ley
Orgénica de la Administracién Piblica Federa, ni la Ley de las Entidades Para
estatales, dan un concepto amplio del fideicomiso, més bien, - pensamos - le
jos de definirlo dnicamente lo sefialan.

Asl pues, consideramos prudente sefialar la definici6n del Dr. Acosta
con tespecto al Fideicomiso Piblico, la cual, para nosotros es acernada.

"El Fideicomiso Pfiblico es un contrato (SIC) por medio del cual, el Go
bierno Federal, los Gobiernos de los Estados o los Ayuntamientos; a través de

sus dependencias centrales o paraestatales, con el cardcter de fideicomitante,
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transmite la titularidad de bienes del dominio piblico (previe decreto de incor
poracién) o del dominio privado de Iz Federacién, entidad o municipio o afec-
ta fondos piblicos, en una institucién fiduciaria, para realizar un fin lcito, de
interés péblico". (13)

Sin embargo, consideramos este concepto un tanto formalista y més bien
casuista por lo cual no avocaremos a ensayar una definicién de fideicomiso pi
blico, misma que, quedarfa inmersa en el artfculo 40 de la Ley de las Entida-
des Paraestatales quedando de esta forma el articulo 40:

El Fideicomiso Pdblico es el contrato por medio del cusl el Gobierno Fe
deral, ei Estatal o el Municipal a través de sus dependencias o entidades, en su
caricter de {ideicomitante Gnico, transmite legalmente la tiwularidad de bienes
del dominijo piblico o del dominio privado o bien afecta fondos piblicos, en -
una institucién liduciaria, para la realizacién de svs fines, buscando satisfacer
el interés general.

Elementos de la Definicién.

1. Es un contrato.

Ya que estd contemplado como tal en el articulo 346 de la Ley General
de Tlwlos y Operaciones de Crédito. Y por este hecho, carece de personalidad
juridica propia.

2. El fideicomitente dnico.

Es el Gobiemo Federal, Estatal o el Municipal lo que les d4 el carécter
de piblicos que por ley se establece, pero en los fideicomisos federales sefala
la-L.O.A.P.F. articulo 41 que s&lo podrd serlo la Secrerarfa de Programacién y
Presupuesto, consideramcs ésto como un ercr ya que la S. P. P. no tiene per-
sonalidad jurldica propia, se allega de la personalidad juridica del poder Ejecu-

tivo, luego entonces, todas las dependencias o enticades pueden ser fideicomi-



tentes.

3. Transmisién legal de la titularidad sobre bienes.

Senalamos transmision legal, ya que se debe cumplir con los requisitos
existefites para transmitir la titularidad, por ejemplo en el caso de los bienes
del dominio piblico, deberd existir el decieto de desincorporacién,

4, A una institucidn Fiduciaria.

Por ley son las dnicas legitimadas para tales efectos.

5. La realizacién de los fines del Estado para interés general.

Son tan amplios y podriamos sefialarlos come aquellas necesidades colec

tivas que el Estado tiene la obligacién de satisfacer.

Iv. Lley Federal de las Entidades Paraestatales (estructura).

En este apartado razoparemos de manera mds pormenorizada el conteni-
do y el articulado de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

Esta Ley, es un proyecto legislativo de naturaleza compacta para facili-
tar su manejo y evitar rigideces en cuanto a su contenido regulador. Consta de
68 articulos distribuidos en seis capituios y ocho artfculos transitorios y en lo
relativo a la explicitacién de algunos de sus enunciados y de sus artfculos, se
remite a su reglamento, adn no expedido por el congrese,

- El espitulo primero, relativo a las disposiciones generales, conticne 13
preceptos, que como su denominacién indica, constituyen los principios genera-
les que ordenan e ilustran los campos de regulacién yue sc contienen en el -
cuerpo de la Ley.

En estos preceptos se instituyen, de manera congruente con la Ley Orgd

nica de la Administracién Pdblica vigente, las entidades paraestatales, reglamen

- 152 -



tande en su parte correspondiente al articulo 90 de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, con el objeto de regular la constitucién, organi
zacién, funcionamiento, control, fusidén, extincién, transformaci6n y disolucién

de las entidades paraestatales de la Administracién Piblica Feder;xl, asl como

sus relaciones con el Ejecutivo Federal o con sus dependencias.

Debe ponerse de relieve que al regularse a las entidades paraestatales
de manera propia y especifica no se aumenta el nimero de leyes para el con
trol por parte del Gobierno Federal de los oganismos descentralizados y em-
presas de participacién estatal de 1970.

Es un cuerpo legal que guarda congruencia con Ig rectoria econémica
que otorgan al Estado las reformas a los artfculos 26 y 28 de la Constitucidn
al regular de manera especifica la intervencién econémica del Esrado dentro
de la economia mixta, estableciendo de manera clara el manejo de las dreas
estratégicas que la Carta Fundamental teserva al Gobiemo Federal y de las
dreas prioritarias en las que el Estado puede concurrit con el capital privado
o social.

Su regulacién implica un matcade proceso de moderacién y eficiencia
en la toma de decisiones del Gobiemo respecto de las inversiones del Estado
en el juego econdmico de la produccion.

Establece mecanismos que tienden a introducir normas bisicas y objeti
vos tanto en los organismos descentralizados como en las empresas de partici
pacién estatal mayotitaria. Excluye del campo de su regulacién a las universi
dades y a las instituciones de educacién superior con autonomia; en otro sen-
tido, a aquellas sociedades mercantiles materia de inversiones temporales por
la banca; como ya se dispone de igual manera en la Ley Reglamentaria de ls

Banca y Crédito, previniendo que cuando lo considere el Ejecutivo Federal, -
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aquellas sociedades se puedan incorpox‘;l al 1égimen de la ley. |

£r términos conguentes a in politica en las leyes expedidas respecta del
funcionamiento de la banca, sujeta al Bance de México, 2 las instituciones na-
cionales de seguros y {inanzas y a las sociedades nacionales de crédito, en pri
mer término, a sus leyes especificas por cuanto a sy constitucidn, organiza- -
cién, funcionamienio, control y vigilancia, ya pata liberarlo de los controles -
excesivgs que existen en la pumerosa legistacién vigente, que obstaculiza, de
algin modo, su aperacién y autonomia. los considera entidades paraestatales y
los sujeta, en lo que no se oponga & sus leyes especificas, a esta ley regla--
menfurin, logrando de esia manera un doble objetiva, a saber:

A. La regulacién propia de la banca por una legislacién congruente a

su existencia y cometido.

B. Evitar la derogacién de gran parte del contenico de st legislacion

reglamentaria.

Con el objeto de evitar en la administracién paraestatal la existencia de
empresas ajenas a los fines del Estado, establece lineamientos para determinar
tas dreas prioritarias en que deban establecetse y funcionar las entidades publi
cas; y se definen cudles pueden ser los objetivos de los arganismos descentcz~
lizados, y en un propésito de uniformidad de reguiacién pasa tan importantes
consigna las bases minimas que puede contener el ordenamiento relativo a la
creacién de cada organismo descentralizado.

Asl, también, a fin de no generar conflictos en aquellos organismos des
centralizades que respondan a estructusas propias (con intervenciones. bipartitas
¥ zrripartims) en la constitucién o creacién de los mismcs, tanto de trabajado~
tes como patrones, cualquiera gque sea su naturaleza, asi como en aquellos or-

ganismos descentralizados que ademds de 6rganos de gobjerno cuentan con pa-
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tionatos, dada la importancia social de algunos de éstos, se previene gque debe
tdn seguirse rigiendo, en cuanto a sus estructuras orgdnicas, por sus leyes os-
pecificas, pero en lo que respecta s su funcionamiento, operacién, desarrolio y
contral, se les sujeta a los dispositives de la presente ley,

Se robustece la intervencién de las Secretarias a quienes se ha asignado
fa coordinacién de sectores, instituyéndose que serdn obligadamente miembros
de los Srganos de gobiemo y en su caso de los comités téenicos de las entidn
des paraestatales. Se consigna,de manera especifica, que en las secciones de
tos 6rganos de gobierno, dichas Secretarias, las globalizadoras y las demés, asi
como ias entidades que deban fcrmar parte del respectivo érgana de gobierno,
deberdn pronunciarse sobre los asuntos de la entidad o empresa relacionados
con la oportuna y adecuada infermecibn del caso; con ésto se persigue forta-
lecer tanto la intervencién y decisiones de! 6rgano de gobierno en la operacidn
de las entidades, comc de las coardinadoras de sector y apoyar de manera cia
ra la autonomia de gestién.

Por dltimo, en este capitulo se consigna una obligacién que babia ve-
nido siendo necesaria para muchos aspectos virculados con 1ss entidades pabli
cas, obligacién que se asigna a la Secretaria de Programacitn y Presupuesto y
consiste en publicar anualmente en e! Diario Oficial de la Federacién, una te
tacién de las entidades paraestatales del sector respectivo de )a administra--
<idn pﬁl?lica federal, Con ésto, se pietende integrar de manera oficial una in
formacibn incuestionable sobre la sectorizacién de los entes paracsiatales pa-
ra conocimienta del piblico y efectos legales.

En el capliulo segundo se contienen las normas para la constitucién, ar
ganizacién, funcionamiento y registro pitblico de los organismos descentralizados.

En la seccibn A de este capituio se contemplan, en primer rérmino, dis



positivos que de una manera uniforme tiendan a definir los obieti.\'os y las for
malidades de estos organismos, para el manejo de las dreas estratégicas del
Estado, la prestacion de los servicios piblicos o scciales, la. obtencién o apli-
cacibén de recutsos para fines de asistencia o scguridad social y manejo en ex
clusiva de determinadas &reas prioritarias.

Para tal efecto, se contienen los elementos minimos que debe tener to
da ley o decreto por el cual se establezca la creacién de un Srgano descen-
tralizado, asf como las oblipaciones de fijar sus érganos, patrimcnio, régimen
labora!l e inscripcién en-un registro péblico.

Se sustentan las bases para su administracién y los seguimientos para
poder ser miembro de los érganocs de gobierno o ser designados Dircctores Ge
nerales, principios que se orientan en razones de sana politica y de idoneidad
en el ejercicio de los cargos tanto en lo que respecta a condicicnes subjetivas
o personales como a capacidad y experiencia.

Como una norma necesatia se expresan las facultades legaies de que de
ben estar investidos los Directores Generales para representar a los organismos,
cubriendo en este sentido algunos aspectos no regulados hasta la fecha y que
han motivado algunos cuestionamientcs de orden juridicos. En cuanto al ejerci-
cio de determinadas facultades legales, como de dominio, intervencién en - -
titulos de crédito, suscripeion de compromisos y otorgamiento de poderes,
se establece que los Directores Generales deben sujetarse a las bases generales
que para cada organismo autorice su 6rgano de gobiemo, a fin de evitar eroga
ciones innecesarias e intervencién de {edatarios piblicos para acreditar la per-
sonalidad y facultades, segin el caso, de los miembros del Siganc de gabietno
del secrelax.io o prosecretario de éste, o det Directer General y de los apcde-

rados generales, se previene que bastard exhibir una certificacién de la inscrip
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cidén de su nombramiento o mandate en el Registe Pablico de Qrganismos Des-

centralizados.
En la seccién B de este capiiulo se previenen las bases para la creacién

del Registro Piblico de Organismos Descenttalizados. asi como los documentos

v actos que deben inscribirse en el mismo y las facultades bara dicho registro
a fin de expedir certificaciones de su inscripcién a las que se otorga §é pdbli
ca.

En cuanto a este icgistto, de indole necesaria, pues viene a robustecer
la existencia legal de este orden de personas juridicas del Estado, se remite
en cuanto a su constitucién, funcionamientio, formalidades de irscripcién y ano
taciones al replemente de la Ley que se expida por el Ejecutive Federal.

En el capitulo tercero se regulan las empresas de participacién estatal
meyorsitaria de manera congruente al texto de la Ley Orgdnica de la Adminis
tracién POblica Federal. Se establece de meanera categédrica que en estas em-
presas deben cumplirse los supuestos y objetivos de las dreas priotitarias que
se definan en el propio texte de la ley. Se busca de este modo limitar el cam
po de accién de esta intervencién del Estado para procurar que las empresas
piblicas bajo esta forma de organizacién, correspondan de manera clara y con
gruente a la rectoria econdmica que la Constitucién Politica de los Estados -
Unidos Mexicanos confiere al Estado en su articulado.

Asi, coincidiendo con la Ley Reglamentaria del Servicio Publico de la
Banca y Crédito, se excluyen de este tijc de empresas a las scciedades mer-
cantiles en las que el Estado, a través de la banca de desarrollo intervenga en
operaciones de fomento, con la salvedad de aquellos casos en que restlte. con-
veniente para el interés piblico y por cumplirse los supuestos de prioridad eco

némica, deban ser incorporadas dichas empresas al sector paraestatal medianie



acuerdo expreso y en cada casc del titular del Fjecuiive Federal.

Por oira parte, se establece que, cuando algunas empresas qﬁe formel-
‘mente se consideran de participacién estatal mayoritaria, no cumplan con los
propodsitos de las dreas prioritarias a que se refiere la ley o no tesulte con-
veniente conserarlas como entidades paraestatales desde el punto de vista de
la economia nacional o del interés ptblico, el ejecutivo federal proceders a
la ‘enajenacién de la participacién estatal o en sy casc a la disolucion o ligui
dacién de la empresa de que se trate,

Se contienen asimismo normas relativas al ejercicio de la titularidad de
las acciones o partes scciales det Estado; organizacidn, administracién y vigi-
lancia de este tipo de empresas, consignindose de manera clara que ademés
de las facultades que en los términos de sus estatutos corresponden a los. -
miembros de sus consejos de Administracion o a sus Ditectores Generales, -
tendrén de manera compatible las facultades que la ley establece para los 6r
ganos de gobierno y para dichos Directores, con la (nica salvedad de que -
aquellas facultades propias de las asambleas ordinarias o extraotdinatias que
se regulardn, segin el caso, en la legislacién civil o mercantil y en los pro-
pios estatutos.

En el capitulo cuarto se consignan normées especificas sobre los fideico-
misos piblicos, delimitando como tales a squellos establecides por la Adminis-

tracién Piblica Federal, organizados de manera similar a los organismes des--

centralizados y a las empresas de participacibn Estatal mayoritaria que tengan

comc propédsito auxiliar al Ejecutive mediante la realizacién de actividades -
priotitarias y se excluyen los que no cumplan con estcs supuestos.
En cuanto a la administracién de este tipo de fideicomisos, se contie-

nen normas de ajuste para los comités técnicos y Direciores Generales a fin
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de que sean compatibles con las normas de fa ley relativas al desarrallo y ope
raci6én de las Entidades Paraestatales.

En el capitulo quinto, se contemplan normas especificas sobre el desa-
rrollo y operacién de todas aquellas empresas que encuadren dentro de los su
puestos de la ley para ser consideradas Emidlades Paraestatales, y a tal efec-
10 se les sujeta, en primera instancia, a la Ley de Planeacién, Plan Nacional
de Desarrollo y Programas Sectoriales e Institucionales, y en cuanto a su au-
tonomia de gesti6n, a objetivos y circunstancias concretas para su desatrollo y
operaci6n, con normas bdsicas para el Programa Institucionai, Presupuesto de
Egresos, manejo de recursos por los propios 6rganos de las Entidades y Progra
mas Financieros.

Como tegla destacada para el efecto de una normatividad propia del Sec
tor Paraestatal, ¢n cuante al ejercicio de Presupuestos, Registro de Operacién,
Informes sobre Estados Financieros y Cuenta Pablica. Sujeta a las Entidades Pa
raestatales en primer término, a lo dispuesto por la Ley y su reglamento y de
manera supletoria a las prevenciones establecidas en otras leyes y reglamentos.

Por lo que se refiere a la administracién de las Entidades, dispone que
ésta estardi a cargo de un 6rgano o junta de Gobiemno o equivalente, y un Di-
rector General, previniendo las formas de integrar aquél. La integracién de co
mités especializados y el ejercicio de sus facultades con sujecidén a las politi-
cas, lineamientos y prioridades que sobre el particular se establezcan por el -
Ejecutivo Federal.

En el artfculo 58 sé inszituyen como facultades de los érganos de gobier
no aquelias que ahora se encuentran dispersas en numerosas dependencias del
Gobierno Federal, vinculadas a la programacién, presupuestacién, ejercicio de

presupuesto, direccién, operacién y otras que se identifican con la autonomia
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de gestibén. Este precepto concilia, por ina parte, la autonomia de gestién que
radica en el érgano fundamental de la Entidad, que es el 6rpano de Gobierno,
y por otra parte con aquellos controles que el Estado mexicano ha venido esta
blegiendo en los diversos ordenamientos a los que anteriormente nos referimos,

Se prescribe también, que el érgano de gobierno debe reunitse cuando -
menos cuatro veces al afio, lo cual estard dererminado en el Estatuto orgdnico
de cada Entidad y 2 manera de tomar las resoluciones se tutelardén asi de ma-
nera relevane los derechos del Gobierno Federal.

En esos apariados se consignan los compromisos y obligaciones de los
Directores Generales como ejecutores de las decisiones del 6rgano de Gobierno,
implicando de manera pormenotizada sus compromisos, que deben corresponder a
la autenticidad de servidores plblicos, consignando de manera particular que por
encima de lo que sefialen otras Leyes, Reglamentos, Decretos, Acuerdos y de-
més disposiciones administrativas deberdn aplicar lo que la Ley Federsal de las
Entidades Paraestatales seiiala.

En el sexto y dltimo capitulo, relativo a los controles y vigilancia de las
Entidades Paraestatales, en apoye de la autonomia de gestién de las mismas se
preveen diversas normas correspondientes a los &rganos internos de las propias
empresas. A los comisarios plblicos, a las facultades disectas de control de la
Sccretarfa de la Contraloris General de la Federacién, y se contienen normas
que no dejan lugar a cuestionamientos sobre los controles que corresponden al
Estado, a modo de intervencién directa del Ejecutivo Federal, cuando el érgano
de Gobiemo o Director General no den cumplimiento a sus respectivas obliga-
ciones legales. Esto dltimo establece la existencia de las facuitades que el Es
tado se reserva para intervenir en las Empresas Piblicas sin perjuicio de la au-

wonomia de gestién de las mismas, cuando sus accicnes, operacién o funciona--
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miento no se ajusten a los imperativos que el Estado mexicano requiere para
el desenvolvimiento transparente de su intervencién econémica en los procesos
de descentralizacién y en el dmbito de la economia que por ley le corzespon-

den en €] proceso y desarrollo de la Sociedad Mexicana.

A, Opinidn Personal.

Por principic, consideramos que {a Ley Federal de las Entidades Paraes-
tatajes, es e} sesultado de uma politica econdmica en favot de intervencionismo
Estatal; pretende regular de manesa pormenorizada al Sector Paraestatal, ya ~
que éste, se encomtraba (nicamente sehalado o delimitado en la Ley Orgénica
de la Administracion Piblica Fedesal. Sin embargo, dicha reglamentacién en la
scalidad es sélo redundante, lejos de definit aspectos, que la Ley Orgdnica de
1a Administracién Pablica Federal no hacia, se constrifie, en el mejor de los ~
casps, 8 remitirnos a dicha Ley Orgénica siendo que la Ley Federal de las En
tidades Paraestatales se desprendié de aqueila.

Nos parecc erséneo el desprender sl Sector Paraestatal de la L.O.AP.F,
toda ver que, tanto el Sector Paraestatal como el Sector Central, integran a
fa Administracién Pdblica Federal, materia en la que ya se ocupa la Ley Orgd
nica de la Administracion Piblica Federal.

Otro factor que creemos imporiante mencionar, es la Politica Econémi-
cz del actual régimen que ha implementado un proceso de redime:}cionnmienlo
del Sector Paracstatal; venta de Entidades que no son priotitarias. Dicha ven-
ta, ha ocasionado que el control y Ia vigilancia que persigue la Ley Fedemi de
las Entidades Paraestatales, termine por ser una simple enunciacién de princi~

pios huecos e inaplacables; a mayor abundamiento, actualmente se descanoce el



namero exacto de Entidades que integran el Sector Paraestaral: tan sélo hasta
el dia 19 de noviembre de 1987, se habian desincorporade 112 Empresas del -
Sector Paraestatal en ese mismo afio.

La exposicidn de motivos de la Ley Federal de £ntidades Paraestartales
sefiala que ésta persigue regular la constitucién, otganizacién, funcionamiento,
control, fusién, transformacién y disolucion de las Entidades Paraestatales, és
tos objerivos no son posibles de alcanzar por un ordenamiento que carece de
teal autonomia, va que remite y da por sabidos, algunos de sus objetivos que
se encuentran inmersos en lp Ley Qrgdnica de ta Administracién Pablica Fe-
deral. Punto por demds signiflicativo de los alcances reales de esta Ley de En
tidades Paraestatales.

Es necesario hacer incapié en lo que concierne a la politica econdmica
instaurada en el presente régimen. que en su inicio did gran importancia a -
las Entidades Paraestatales, ddndoles una nueva reglamentacién, para después,
en ol final de su gestidn, desprenderse de la mayoria de las Entidades Paraes
tatales siendo estas prioritarias o no.

La intervencidén Estatal en la cconomia mexicana es cada vez menor, -
las Empresas Plblicas deben desempefar una labor importante en este campo
de accion del Bstado. La politica actual es de reducir el intervencionismo Es

tatal en la Economia, ZSeguird siendo la misma politica el préxime sexanic?.
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PRIMERA,

SEGUNDA,

TERCERA.

c 0N C L ¥4 s I 6 N E S

La integracién-en una LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA, de los PRINCIPIOS RECTORES de ia Administracién Pa-
blica Centralizada y de la Paraestatal, se considera como una base
firme en la bisqueda de una integracién de fines, objetivos y me-
tas de la Administracién Piblica, en un sélo ordenamiento: se cons
tituye en el punto de partida en aras de una Administracién Pablj

ca eficaz y eficiente.

A varics afios de su creacidn, la LEY ORGANICA DE LA ADMINIS
TRACION PUBLICA FEDERAL, no alcanza todavia su cometido re-
glamentario, por el contrario, se ha convertido en una ley se:;enal,
que es reformada y adicionada sin previa evaluacién y, de hecho,
sin justificacién. Es un ordenamiento mediante el cual el Jefe del
Poder Ejecutivo en turno, planea, organiza y ejecuta sus politicas Ad
ministrativas, mismas que al término de su mandato, serdn desecha-
das por el Presidente entrante, asl como el pritnero desechd las de

su antecesor.

La vigeocia effmenn d; LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRA
CION PUBLICA FEDERAL (se reforma sustancialmente, por lo me-
nos cada seis afios) no sélo puede configurarse como una falta de
seguridad y de continuidad administrativa, sino como una ausencia
de lepalidad, lo cual ocasiona el desconocimiento de la LEY por [;Aai

te de los ciudadanos y, lo que es mds grave, el desconocimiento de




CUARTA.

QUINTA.

SEXTA.

la LEY ORGANICA por parte del funcionario pdblico. México tie-

ne basta experiencia al respectc.

La LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA, como of
denamiento rector de nuestra Administracién Pidblica, no debe ser
reformada constanemente: proponemos qu'e se prohiban los refor-
mas o adiciones a la LEY ORGANICA que ne sean de fondo; como
ha ocurzido con aquellas reforinas cuyo objetive ha sido modificar
nombres a las Secretarias de Estado: tal es el caso de la SECRETA
RIA DE SALUD, que sustituys a la denominacién de SECRETARIA
DE SALUBRIDAD Y ASISTENCIA, cambios que no implican modifi-

cacién de etribuciones, simplemente se cambia la denominacién.

Por lo que sespecta a la Administracién Pdblica CENTRALIZADA.
proponemos una reubicacién de atribuciones y facultades a las Se-
cretarfas de Estado y los Departamentos Administratives: haciendo
a 6stos de menor jerarquia que aquélas. Siendo consideradas como
Secretarias de Estado sélo aquellas Dependencias que por su impor

tancia y trascendencis deban y puedan serlo.

En cusnto a la Administracin Piblica DESCENTRALIZADA (Parz
estatal), considerames que el redimensionamiento de dicho sector
debe 1ealizarse sélo en ln medida que el interés general dicte y

conservando firme la rectoria econémica Estatal.
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