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INTRODUCCION = -

Hoy en dfa, estab]ecer'mécan1;M6s

de ‘explicar las diferentes funéjbn
de los papeles de mayor importi;c1
nes que el Estado lleva a efeé{q
esenciales. Por ende, p1antear ]a1bfo
tado actual en su sector administrativo; nif renc
los diferentes pardmetros que la teorfa néééé%fjﬂﬁifé v{gilaf
Ta mayor eficiencia y sistematizaci6n de estérfﬁngibn. vSﬁnk-
embargo, debemos.de tomar en cuenta‘que tratar de estudiar’la
funci6n administrativa de) Estado no es nada fdcil, toda vez
que por el simple hecho de hablar de la palabra Estado Moder-
no y segin criterio de nuestra Constituci6én Poiftica de los -
Estados Unidos Mexicanos comentada por el Instituto de Inves-
tigacibn Juridica, es un término ambiguo y complejo; por lo -
tanto determinar su funcién administrativa tambiéh serd ambi-

gua y compleja.

Por todo 1o anterior, el presente trabajo de investiga--

cibn serd dividido en cuatro capftulos:

E1 primero de ellos se refiere a las generalidades del -
Estado Mexicano resaltando lo referente al Estado, su organi-
zacibn, y por (1timo sus funciones; en el Capftulo Segundo, -

trata Vo referente a la Administraci6n Pdblica en México des-
tacando ahora s, en forma particular la funcién administrati

va del Estado; el Capftulo Tercero se refiere a la Reforma Ad



ministrativa y sus elementos, destacando su fundamento iegal
y el Cuarto y Gltimo Capitulo se refiere a la Sectorizaciﬁn -
de la Administraéiﬁn PGblica Federal estableciendo Jos linea-

mientos juridicos que le dieron origen,

De esta forma es como se plantea la presente tesis, espe .
rando de algdn modo que sirva de ensefianza para cualquier in-

teresado sobre -1a materia,
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CAPITULO PRIMERD . :
GENERALIDADES DEL ESTADO MEXICANO




CAPITULD 1
GENERALIDADES DEL ESTADO MEX1CANO

A}, EL ESTADO

E1 Estado es la forma en que la sociédad se organ{za Qolir-
‘tica, jurfdica y administrativamente, para que se realicen:1osr
objetivos de 1a sociedad que le ha dado origen, cuyo fin es -

el bien comin,

"€l Estado es una sociedad humana, asentada de manera per
manente en el territorio que le corresponde, sujeta aun poder-
soberano que crea, define y aplica un orden juridico que es- -
tructura la sociedad estatal para obtener el bien piblico tem-

poral de sus comoonentes".1

La constitucidn organiza al Estado, su territorio y po- -
der. El poder del Estado se ejerce por un gobierno que reali-
za las directrices politicas a través de los tres poderes: Eje

cutivo, Legislativo y Judicial.

En ella se encuentran los principios revolucionarios nue-
forman los objetivos del Estado.

1 Porrila Pérez, Francisco; Teoria del Estado; Edit. Porria décima Edi--
cidn, 1979, P&g. 190.




La Constituc16n define al Estado Mexicano cumo libre y so

: pu1ar

fdicm

del Estado Mexicano, que le . da nuevos objet1v

cial 'y econbmico, determinan el marco 1ega1 en ‘el

sarrollarse la actividad del mismo.

La Revolucidn, convierte al Estado en un Estado ﬁoderﬁo,-
-en _otorgante de derechosy obligaciones, y crea un sistema polf

tico, democrdtico y humanista, con objetivos de:

Justicia social, con garantias sociales para la po-
blacién, de libertad, igualdad de derechos y ejerci
cio de todos sus derechos y obligaciones.

- Democracia, en que el pueblo elige a sus gobernantes a-

través del voto popular,

- Bienestar y servicio a la poblacién.

- Independencia Polftica y Econémica.

- Soberanfa e integridad del pafs.

- Mejoramiento de la vida social, polftica, econémica y -

cultural del pueblo.

2 Cfr. Carrillo Castro, Alejandro, Revista de Administracién Piblica, -
1974, Pdg. 98, Constitucién Politica de Yos Estados Unidos Mexicanos.



"B). ORGANIZACION DEL ESTADO

g blecidos por la poblacién en Tla QonstituciGn.

- Promover el desarrollo econdmico y social del pqis;

: BaéédO'eh’ia idéblogia de la Revolucifn Méxicana;”qdejfof'

ma, 1os obJet1vos naciunales establecidos en la Constituciﬁn ‘de

1917, este es el contenido de accidn del Estado.

Para que el Estado realice los oqutivos;ha@iohé1es,estéef

zarse politica y administrativamente en podéréﬁf

de la administracidn pidblica.

La base juridica del Estado; como se ha dicho, es 1a Cong
titucién, que es la que lo organiza en un gobjerno para que --
realice el poder del Estado, con respecto a los habitantes del

Estado, y asi otorgdndoles sus caracteristicas de ciudadano.

Para su ejercicio en el gobierno, los poderes del Estado-

distribuye bidsicamente sus funciones en:

Legislativo. Elaborar las normas que estructuran al Esta
do y la relacién Estado-Ciudadanos, para las exigencias del---=--

bien comiin.

Administrativa. Aplica las normas y administra. Ejecuta
la ley, y provee a la prestacién de los servicios pidblicos pa-

ra promover el bienestar y satisfacer las necesidades pdblicas



derania del- poder de1 Estado, 1“

“ministracién.3

"Estd formado por un: nucleo d‘ g
6rganos realizan las funciones':y actividades encam1nadas a cum'

plir Tos objetivos nacionales"4

E1l aparato administrativo, es factatum para que, elkgd-r- i;
bierno realiza las funciones que le otorga el Estado; a la vez
que lo administra. Es por 1o mismo, la organizacidn adminis--
trativa formada por un conjunto de &rganos e instituciones al- kk

través del cual el gobierno realiza los fines del Estado.

Se localiza en el dmbito del poder Ejecutivo, por sus fup
“ciones administrativas de . los 6rganos legislatives y judicia--

les.

"La administracidn pdblica se integra con las actividades

3 - Cfr. Jiménez Castro, Wilburg y Garcfa Cdrdenas, Luis, Politica y Admi-
nistraci6n Piblica, serie de estudios # 27 U.N.A.M. 1974, Pdgs. 36 y 52.
4 Garcfa Cérdenas, Luis. Op. Cit. Pdg. 58.



“de ]as ramas ejecut1vas de ]os gobiernos nacional. estatal y -

: mun1c1pa1" 5

), GOBIERNO

El pueblo elige a sus representantes para que formen par-
te del gobierno, “E1 Estado Mexicano adopta la forma de gobier

no democrdtico, al-través del voto popular.

E1 gobierno estda formado por Tos tres poderes, representa
do por el poder ejecutivo, el Presidente de la Repiiblica Mexi
cana , cuyo periodo de gobierno es de seis afios y realiza sus-
funciones al través de un programa de gobierno, basado en los-

objetivos nacionales establecidos en 1a Constitucibn.

En 21 ejercicio de sus funciones, cuenta con un gabinete-
nombrado por el Ejecutivo, integrado por servidores pablicos,-
que con el aparato administrativo estd destinado al bien de la

comunidad,

"E1 gobierno es quien asume la direccidon politica adminis
trativa, juridica y de seguridad del Estado, y 1o representa -

ante otros Estados“.s

La organizacidn del gobierno, la establece la Constftu- -

5 Garcia Cardenas, Luis. 0p. Cit., Pag. 58,

6 Cervantes del Rio, Hugo, Politica y Administracién Piblica, serie de-
Estudios # 27, U.N,AM., 1974, P&g. 99, Constitucién Politica de los-
Estados Unides Mexicanos; Martinez Almazan. E1 Municipio en el Proce-
so de desarrollo Regional. Idem. 1975, Pig. 60.



€ibn: de 1917. y est& derivada del régimen po]itlco Republicano

s nive1es pol1t1cos y admi

Esta alyy MunicipaI

La»federaciﬁn, esté forqu§ bor 31 estado
» federal,
. Los Estados miembros son libres y sob

. propia constitucibn, adoptan en su regimen 1nterior anbfma -

de-gobierno republicano, representativa. Y. popular.,teniendo co
mo base de su divisién territorial al mun1c1p1o,,como,organizg

cién polftica y administrativa.

Los Estados se hayan unidos en una federacidn para sus re
laciones mutuas y reciprocas, con otros estados nacionales. -

M&s que un pacto politico, es una alianza econdmica y social.

D) LOS TRES PODERES DE LA UNION

E) poder de Estado Federal se organiza para el ejercicio-’

del gobierno en 3 poderes:

Legislativo. Ejerce el poder legis]ati?ﬁ

de Senadores.

Judicial. Formado por los tribunales dé~jh§f1£1a de 1a -




Federabiéd Suprema Corte de Just1c1a, funcionando en p1eno.

o en: Sa]as. Tribunales Co1egiados Unitarios d _1rcu1to y Jue-

ces de dastr1to

EjecutiVo. Formado por el presidénte de 1a'RgpﬁbT7

quien a su cargo depende la Administracibn Piblica, éjerce fUn}:/'

ciones para todo el pais, integrada por el Sector Centra\ (Se-ﬁ

cretarias de Estado y 1os Departamentos Adm1n1strativos, Aa P

Procuraduria General de la Repiblica y el Sector Paraesta;a1 L;'.
(organismos descentralizados, empresas de participacién esta—;,
tal mayoritaria, Instituciones Nacionales de Crédito, organiza
ciones Nacionales Auxiliares de Crédito, Instituciones Naciona

les de Finanzas y Seguros, y los Fideicomisos Pidblicos).

Los Estados miembros de la federacién cuenta con su cons-
titucidn, su drgano legislativo, integrado por diputados loca-
les; su 6rgano judicial, que es el tribumal superior de justi-
cia del Estado y el poder ejecutivo representado por un gober-
nador, a cuya responsabilidad, estd sujeto el sistema adminis-

trativo.

E1 gobierno municipal es la base de la organizacidn fede-

ral.
Los municipios se integran a los Estados locales.

La administraci6n municipal se realiza por un ayuntamien-

to, y un presidente municipal, el primero integrado por regido

res y sindicos.



E)..  ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO

La administracién pdiblica forma parte del Estado, como -~

instrumento del gobierno para realizar sus funciones .encamina-

das a cumplir con los ob3et1vos del Estado La administracién

- piblica es el gobierno en acc16n

A).

8).

,katrjbu;joqe;, y~est

.

La adm1nistrac16n Pu

dente - de la repu

la admiﬁiéirabiéh. ﬁ,”‘

org&nica detl: EJecutivo Federa\

Simplificacidn estructural de la adhinistra;iah'pﬁé-'
blica en las dltimas décadas del siglo pasado; dista
mucho de parecerse a la complejitud burocrdtica del-
Estado Federal Mexicano de 1920, hasta un poco antes
de 1a época del Presidente Plutarco Elfas Calles. -
No obstante el gran desarrollio administrativo de la-
época de 1917 a 1960, la Administracidn Piblica Fede
ral sufrid cambios relevantes a partir de los Gl1ti--

mos veinte ados.

Asi es, como la administracidén piblica se convierte en el

instrumento del gobierno como medio para lograr los fines que-

se propanga la sociedad mexicana organizada en Estados.

Existen tres niveles de gobierno y administracién piblica



Federal, Estatal y.Mdniqipa].

pérta@éﬁ;o‘ ini ]
del Distrito Federal. .
'A pdrtif de 1925, debido al éuﬁentovde atribuciones del. -
“Estado, como principal promotor. de desarrollo econdémico y so--
cial,rresultado del incremento del pais, el crecimiento de la-
poblacidén, el desempieo y el aumento de demandas popuiares, el
ejecutivo ha recurrido a la creacibfn de organismos descentralj
zados y empresas de participacidén estatal. Y en 1977 asimila-

los drganos de la Administracién Pdblica Paraestatal.

Iguaimente, el crecimiento de 1a Administracidn Piblica -
en el sector central, ha obedecido a 1a creacidn de nuevos mi-
nisterios, a la necesidad de hacer mds sencilla las funciones,

y al resurgimiento de nuevas demandas sujetas a resolucién.

En el sector paraestatal, la creacién de organismos ¢ - -
instituciones, ha sido resultado de 1a solucifn de necesidades
especificas, segin la coyuntura del pafs, y segdin el programa-
de gobierno de las administraciones de los perfodos post-revo-

lucionarios.

Especificamente, el crecimiento del sector paraestatal; -
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‘economias,

es resultado de las‘intervencibﬁéé1Héfiﬁs;ado enl:

con-el objeto de cubrir ‘dreas gn'qu

rrollan actividades, o en su caso

La orgéﬁizq;iﬁ
“ne su base legal en

Administfaciéﬁrﬁﬁbfjc

Sector céniral 1ntegrad

mentos Adm1n1strat1vos.

Sector paraestatal: formado por organismos descentfaliza-
dos y empresas de participacidn estatal mayoritarias, Institu-
ciones Nacionales de Crédito, Organizaciones Nacionales Aux14?
tiares de Crédito, Instituciones Nacionales de F1nanzas y-Segu
ros, y Fideicomisos PUblicos realizan Funciones adminlstrati--k'

vas de servicio,

Los sectores cumplien funciones encaminadas a\:&egér;éllo-
social y econfmico del pais, y de servicio a la sociedad, que-
para ello se requiere de mecanismos de coordinacién entre las-
dependencias del gobierno con sectores sociales organizados, -

formados por comités, comisiones y consejos.



funciones de la administracidn piiblica.

11

Las’fundibhe' de. 14 administracién pablica son:

1). “La; ernamentales, orienta--

‘servicios de carédc--

‘sociedad {prestacidn-

s 'de ‘actividad-econdmi-

8. e servicio al piblico.
5). EfeC#Qar{ei programa de ‘gobierno.

6): _Actuar con los objetivos del Estado.

7).  Fomentar el desarrollo social y econémico del pafs,-

y dotar de la infraestructura bdsica para logrario.

"~ B). Organizar funciones de apoyo para el funcionamiento--

s --de otras instrucciones de gobierno.

La burocracia es el conjunto de personas que-re§1i an:l.

Para la realizacién de sus funciones, 1a adminis

piblica cuenta con recursos humanos, financleros. materia]es y

tecnolégicos, estructura, sistema y proced1mientos. al: traves?~
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de los cuales debe dar respuesta en forma de productos,

¥ serv1clos para la soc1edad, y .para-el func1onamiento “de:.

otras 1nstituc1ones gubernamentales

‘,Aétiyiqadés-Mg&io- Propias de 16s;sisigmas“d

pfoﬁbftiohan”récursos para-la -operacidn.de las;

Actividades-Fines u objetos. Que desarroll:
:mas de organizacién, que 1levan a cabo la accié

1
tracién.

La organizacibn del sectar central, se establece enla . -

Ley Orgdnica de la Administracin Pdblica Federal,

Especificamente, en su reglamento interno y su manual de-
organizacidn, para el desarrollo de sus fines, tienen asi ma--

nual de procedimientos. Ademds, cuenta con su reglamento de -

7Cer. giménez Castro, Wilburgo. Op. Cit., P&g. 37, Cordova Arnaldo, Lla -
Formacibn del poder Piblico en México, serie popular Erq. # 15, Méxi-
co, 1974, Pdg. 451 MWeber, Max, Economia y sociedad, Tomo I F.C.E, -
Méxice, 1971, P&g. 101, Carrillo Castro, Alejandro. Boletfin # 18.
C.E.A. México 1976.
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escaldn 'y 1a5kcondiciohes:genérplqsid trébqjo

Cada Secretaria realiza funciones como auxxliar inmediato

del presidente en la materia, que“al Ejecutivo 1e atribuye - -

nuestra Ley fundamental, como parte del programa de gobierno -
para el logro de objetivos nacionales, su funcidn estatal, con

-forme a su objetive, que se identifica con el nombre de ella.-
A'su vez, las Secretarfas jerdrquicamente se organizan en sub-
secretarfas y Direcciones que realizan las metas a funciones -
que integran los objetivos de ellas. Las subdirecciones reali
zan las actividades de sus funciones. Los departamentos, las-
acciones que forman las actividades. Las oficinas, las tareas
que integran las actividades y las secciones y mesas, las ope-

raciones concretas que cumplen la tarea.



v CAPITULO “SEGUNDO
LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEX1CO

A) Capacidad Politica y:Capacidad Administrativa

. B) Nacimiento de 1a Administraciﬁn Pub\ica eﬁ Méx

¢) capacidad Politica Formal en 1a cdnst{tucién H



CAPITULO" 11
LA ADMINISTPACION PUBLICA EY MEXICO

A).  CAPACIDAD POLITICA Y CAPACIDAD ADMINISTRATIVA

Intentar el andlisis de la capacidad Politica y Adminis--
trativa del Estado Mexicano, ;os plantea en principio dos re--
querimientos bdsicos; el primero, sefialar convencionalmente el
alcance que se habrd de dar a la idea misma de capacidad poli-
tica y administrativa del estado; y en segundo término, expli-
car, asi sea someramente, la metodologia empleada para su rea-

lizacidn.

De acuerdo a estudios minuciosos y concienzudos realiza--
dos por el sefior Licenciado Alejandro Carrillo Castro, sostie-
ne que la capacidad po]%tica es la aptitud, competencia o po--
tencial de un gobierno, para fijar directrices que conduzcan a
objetivos considerados vdlidos por una sociedad en un momento-
dado; la capacidad administrativa, considerado como un caso --
particular a una derivacién 16gica de la primera, podrfa ser -
conceptuada como: el potencial institucional y operativo, que-
permite ir instrumentado en la praxis social, dicha capacidad-

politica que a su vez se define como los objetivos socialmente



aceptadas y juridicamente cons1gnadas de 1a Constituc16n

tica del Estado a que se ref1ere e13a &1

Un estado consolida su legjtimi ad

histéricamente, en la medida quéfv
des los objetivos que recoge su:pl

to que dichos objetivos presupone

Vohpdrtém{énfo'qUé recoge explfcitamen

‘Jas esferas d

co 1nstituciona1 del. Estado, en tanto que es responsa

b]e de 1a administrac16n piblica.

Sin embargo, no se ha dejado de tomar en cuenta que la ac
tividad del Poder Ejecutivo Federal, en un régimen juridico co
mo el nuestro, estd constitucionaimente condicionado de una --
parte por las normas expedidas por el Poder Legislativo cuya -
funcidn le delimita su d&mbito general de competencia, y por --
otras de las resoluciones del Poder Judicial, facultado para -
resolver las controversias suscritas con motivo de la aplica--

cion de Yos mandatos legales-administrativos.

"La Capacidad Politica y Ya Administrativa presentan, dos

modalidades, que conviene tomar en cuenta, y que son:
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A). Una:ampiiak5b¥¥fﬁdkﬁoténéié1;'

B). . espec1f1cas que, desprendidas de
omando cuerpo en prdctica, es decir,

: van traduciendo efectivamente esa potencialidad en -

V,una realidad concreta con operatividad hIStorica par~

't1cu1ar' 8”

En 1o personal. abundo en e1 criterio Jur1d1co del L'cen-
ciado Alejandro Carr1110 Castro, considerando que es unk_

to en 1a materia concerniente a la rama administrativa.™

B). NACIMIENTO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICD

El crecimiento del nimero de dependencias del sector cen-
tral del ejecutivo se ha ido incrementando a partir de 1821, -
desde las cuatro dependencias que se crearon en esa fecha, has
ta 1legar a Yos 21 que en la actualidad rigen el sistema admi-

nistrativo.

Las funciones nr1gina1es del gobierno mexicano, en 1821 -

requer1an

A)."'La solucién de“los-asuntos interiores de gobierno cg

rrespondientes a 1a nueva Repiblica y nacidn, parale

8 Cfr.Carrillo Castro, Alejandro. Polftica y Administracién Piblica. Se--
rie de Estudios # 30 U.N.AM. 1973, P&q. 27.
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lamente a la necesidad de plantear} éntefotrds pai--

ses, el eJerc1c1o de Ia soberanxa recié 7adqu1r1da--

lo que did lugar a la creac10n de la Secretar1a de" -
Estado y del Despacho de Re1ac10nes Inter\ores 'y Ex-

teriores.

B). 'La preservacidn del Orden Piblico, a fin de evitar -
el desconocimiento, tanto interno como internacional
“mente, lo que dié origen al establecimiento de la Sg

cretaria de Estado y despacho de Guerra y Marina.

C). La solucién juridica de 1o0s conflictos scciales al -
través de los tribunales de los distintos fueros mds
de 40, que siguieron manteniendo privilegios especia
les de cardcter procesal, sobre todo para los efec--
tos penales (tanto militares, eclesifsticos, univer-
sitarios, profesionales, gremiales, etc.); para lo -
cual se establecié la Secretarfa de Estado y del Des

pacho de justicia y Negocios Eclesiésticos.9

A continuacidn se tratard de hacer un breve estudio de la
administracién pdblica en México de los afos de 1851 a 1871, -
fecha en que se empezd a dar un verdadero auge a-la administra

cidn pdblica federal en nuestro pais:

9 Cfr. Gonz?]ez. Luis. Los presidentes de México ante 1a Nacidén (recopila--
cidn).
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1. En -1851,-tomé la presidencia de la Replblica, substi-
tuyendoka José Joaquin Herrera, Mariaﬁo Arista, en el
‘momento de su protesta como jefe de Estado promét16 -

1a 1mplantacion de un federalismo ren todos los aspec-

‘_‘tos, respetar 1a independencia de 105 poderes de la -

“'fRepﬁb11ca y seguur, enrtpdp,ka~1a,const1tucion Yy sus~

afios de contrabando;;»

- Un_ federalismo sin coherenci :_,etbnémi;

co;

- la presién de los acreedores de la deuda nacional;
-~ “La reorganizacién no concluida del ejército;
- -Las invasiones de los pieles rojas.

<" las revueltas y los levantamientos internos {(unos de -
efervescencia otros simpiemente aquietados por el mo--

mento); y

- La oposicién tanto de la prensa como de las cimaras, -
amén de otras dificultades que surgirian durante el de

sarrollo de esta administracidn.
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La legislac16n de este gob)erno, conced1o una 1mportancia,rl

‘Arista, tomb a su ca
Don Jdap;Bautié a’C
Corte de.Justicia.
Ceballos nokténfgrub~progréma definido
sistié en mantener la lega{idédfdélfgitqd

hubiera soluciones mis adecuadas.

“Las medidas que se dictaron durante el gobiernc interine
de Ceballos, se encaminaron a restablecer 3a paz piblica y con
servar la integridad del territorio nacional. Destacaron tam-
bién, entre las disposiciones del ejecutivo; disuelto ya el --
congreso, el decreto con el que se aprobd el contrato celebra-
do para Ja apertura del Istmo de Tehuantepec, y el Decreto so-

1
bre prevenciones acerca del arancel de aduyanas maritimas".

10 CerPybldn Manuel y Lozano, José M. ‘Legislacibn Mexicana" Ediciones Ofi
ciales, México 1876-1904, P&g. 86. Valdéz, José C. "Orfgenes de la-
Republ\ca Mexicana” Edltoriel Jus, México 1984 P3g. 130.

11 CfrBravo Ugarte, Jos&. Historia del México. gditorial Fus, Méxice, - -
1984, Pig. 107.
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E1:8 de febrero de 1853. asumid la Jefatura del pais,

~-Don M.,Lombardin1, y estuvo al frente del mismo hasta

el 20 de abril o sea, poco mis de dos meses; durante-
éste~periodo,~ﬁnicameﬁte se preparaba el pafs para el
regreso .de Santa Ana. Lombardlni dijo ser el depositg’
rio del Poder EJecutivo. ATegando que su administra--
cidn cu1daria de respetar 1os pr1nc1pios de todo pue-

blo culto.‘

El: zdkde:abr ivd _;ér presidente Anto-

nio prez de Santa Anak 58U prihcipales puntos admi

nistrativos fueron \abo?ic%bnfpau]atina del sistema -~

- federal, se dec?ara en receso las legislaturas de Yos

sistemas; se centralizaron las rentas pidblicas; se su

prime la denominacidn de estados.

E1 15 de septiembre de 1855, fue nombrado presidente-
interino el general Martin Barrera. €1 dGnico punto-
en la administracidn pdiblica, fue la de convocar al -
pais para que se eligiera un congreso que constituye-
libremente a 1a nacidn bajo la forma representativa -

popular,

E1 4 de octubre de 1855, fue electo presidente interi
no, el general Juan Alvarez, y durante el tiempo que-
durd su administracién, se tomaron medidas importan--
tes como fueron: reducir el nimero de efectivo en el-

ejército; se cred la guardfa nacional -cada estado de



beria pagar su guardla nac1ona1

las dependenc1as, el persona i

nisterio de hac1enda.}1’2

7. A partir de 1858 y, siendo pres
el Lic. éenito Juafez,. se éhg

trativa, teniendo como puntos basi

expeditar la administracidn de justic1

1nexorab1emente la ley a-.los enemigks de 1a'paz pub11z;
ca; establecer la seguridad en las pr1nc1pa1es viqs -
de comunicacifn; abolir los impuestos irregulares; fo
mentar los ramos de la prosperidad nacional y separar

13
al Estado de Ya iglesia (Leyes de Reforma).

C). CAPACIDAD POLITICA FORMAL EN LA CONSTITUCION DE 1917

La Constitucidn de 1917 piantea un importante avance so--
bre 1a ideologia liberal, tradicional que cambio durante el --
siglo pasado. Su artfculo primero seflala que e.. México "todo-
individuo gozard de las garantias que otorga Ya Constitucién".
Asimismo, decide establecer; por ello, un nuevo tipo de garan-
tias, las llamadas garantias sociales, para los grupos y cla--

ses mis débiles, y se reserva para la Nacién, la titularidad -

12Cfr Tena Ramirez, Felipe. Leyes Fundamentales de México, Editorial Po--
rria, México 1980, Pigs. 41-65.

13Cfr Recopitacién "La Administracién Piblica de la &poca de Judrez" Secre
taria de Ya Presidencia, México 1974. Pig. S6
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'exclusiva dgné rechos, constituyendo las que pueden de

nominarse ‘garantfa:

1idades'y Tositim tes que: Conviene al 1nteres social. (B

nésta'ffqu fia del Estado que la conceptﬁé “como
dor. del marco fegél en el que debe desarro]larse 1
tividad@del pais, se fundamenta en buena parte de] rtfculo de
1a nueva Constitucidn. Por ejemplo, el articu]o 27, estabIece
la propiedad orfginaria de la nacidn sobre las;tjerrqs y aguas
del territorio mexicano, reafirmando asf, conjuntamente, con -
otros preceptos constitucionales, la garantfa de nacionalidad-
y de independencia econdmica“.‘l4

E) Estado, es el que genera la propiedad privada al trang
mitir el dominio de la riqueza natural, de la cual es el pro--
pietario original, a los particulares; pero reservindose siem-
pre el derecho de imponerle las modalidades que dicte el inte-
rés pGblico, fundamentalmente las cuales terminan, al no ser’'-
necesaria su aplicacién, para hacer una distribucidn equitati-

va de Ya riqueza pidblica y para cuidar de su conservacidn.

"En este sentido, el estado tiene una amplia,capacidad po
tencial para actuar como regulador de la economia, constituyén
dose, con base en su plataforma idecldgica, en garantfa de los

derechos concedidos a los grupos sociales mids débiles, pudien-

14 - Carrillo Castro, Alejandro. Op. Cit. Pdg, 98.

soc1ales; seﬁa1ando ‘en cada caso Tas moda- R



El" estad a reglamentar y, ain prohibirf

Ta circulacio,‘ roductos que afecten al consumidor 0. en su-

caso. al procesal industrlalidel pais.

El.Congresokdé 15 Unidn expedid l1as leyes que rigen las -
relaciones Eontfaactuales Taborales, sefialadas en el propio ~-
texto constitucional, las condicicnes minimas de proteccidn y-
los mirgenes miximos de obligacidn para los trabajadores; puse

énfasis en aquéllas que buscaban conservar y mejorar los bene~

ficios para el obrero, haciéndole participe de las utilidades~ "

econdmicas de ta empresa, otorgd el derecho de asoctacién ante .
riormente proscrito, y di6 obligatoriedad a los beneficios de~-

la seguridad social.

"E1 nuevo proyecto de Nacidn que se originé con la Revolg
cién de 1910, abandond el concepto tradicional de estado - gen
darme, atribuyéndole caracteristicas de estado intervencionis~
ta, o como 1o denominan algunos tratadistas, estado de servi-~
cio o de bienestar; dindole para ello toda la capacidad politi
ca necesaria para cumplir sus nuevos propésitos. Una de Tas -
caracteristicas de esta nueva concepcidn es el sistema presi~-~

dencialista de gobierno, en el cual, el Presidente de 1a Repii-

15 Carrillo Castro, Alejandro, Op. Cit. Pig. 98.
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glamenta- ¢

odido --

blica~chenta‘b6h ampi3as facultade
cién;’}o qUeréxpﬁ{q : d
“adoptar ‘el gpbiefnd

ribs.lﬁ

oluciona’

strativo

s@ésiez-

ca el congreso por una ley, 10~quéinétfjbu hegbcfogn-{:

que han de estar a cargo de cada ;gcret;ffél
Se seﬁalé también, en el probioiteXtB;;dnétitdciohal ja =
posibilidad de hacer adiciones y reformaﬁ aia misma Constitu-

cién al través del proceso juridico que:-se conoce como:el cons

tituyente permanente.

"€l estado Mexicano tiene una amplia capacidad polftica -
potencial, apuntalada por una ideologia que ampiia no solamen-
te Ta distribuci6n del poder polftico, sino también el fomento

y distribucidn de la riqueza naciona)".18

16 Carrillo Castro, Alejandro. Op. Cit. Pig. 100.
17  Articuln 90 Constitucional.
18 - Carrillo Castro, Alejandro. Op. Cit. Pag. 101.
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CAPITULO 111
LA REFORMA ADMINISTRATIVA Y SUS ELEMENTOS

A). LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

La administracidn piblica en el Estado policia. La histo
ria nos enseda que la sumisiGn de la administracign a1'd§recho‘
no ha sido de todas las épocas, y que nace recién en IOQQUgréef;r
11amé el Estado Liberal de Derecho. En el Estado po1i¢ia el -
principe decidfa y actuaba de manera discrecional, ejefciendoé
todas las funciones del Estado. No tenfa 1imite én gu accign,
ya que su responsabilidad se concebia solamente frente a Dios-
y a su conciencia y la consideracidn prudente de lo que es - -

Gtil y prdctico hacer en beneficio de la patria.

Las decisiones de los funcionarios no s6lo podian ser re-
formados o anulados por via Jjerdrquica ordinaria sino que, en-
alguna oportunidad, 1o hacfa directamente el principe. En el-
"Estado policfa la administraci6n tenfa una naturaleza puramen-
te personal y carecfa de 1fmites jurfdicos, operando con unrpg
der discrecional ilimitado y el particular carecfa de accién -

para discutir u oponerse a las resoluciones de 1a autoridad.

Se reconocid que el interés superior del bien pibiico no-
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podfa exig1r. en todas las act1v1dades del Estado, la interven
cibn’ directa de1 pr1nc1pe Yy que,-:en. mater\a de Justicia, no po
dfa ex1st)r una intervencidn sxgnifjcante. De alli ‘que la Jus
't{cﬁa’civi1'y la benal obtuvieron:una situac10n.p;rt1cu1ar y -
‘diféréhteké ia que correspondia a la administfdcf&h. Las. auto
~ridades judiciales formaron un centro de poderiprépio,e inde--
péﬁdiente, 1o suficientemente fuerte para realizar en cierta -
medida, el derecho y hacer cumplir sus decisiohes.. La jusfi--
cia entonces aparece vinculada a VJas leyes civiles, penales y-
procesales. Lla administracién no se halla vinculada a ninguna
ley de este tipo, ya que concentra las facultades a legislar y
ejecutar. Aparece entonces una distincién fundamental, el Or-
gano judicial tiene que aplicar la ley; el Organo administrati
vo tiene el poder de dictarla y de preveer en cada caso parti-
cular lo que le parezca mis adecuado. La Jjusticia aparece co-
mo ejecucidn del derecho la administracién como actividad 1i--

bre del derecho.

La nocidn del fisco tuvo su origen en el derecho Romano,-
y fue renovada mis tarde, en la época del auge del Estado poli
cfa. En el Derecho Romano el fisco se presentaba como una per
sona moral al Yado del Emperador. Al fisco pertenecfan los --
bienes destinados a 1a realizacidn de Yos fines del Estado, te
nfa ingresos especiales y gozaba de ciertos privilegios de De-
recho Civil y Derecho Procesal. El fisco aparecia equiparado-

al hombre ordinario que administraba sus bienes, halléndose so



metido al Derecho CiVil. dgpéndiéndoff .

y representando al EgiédB”é
nientes al patrfmoniq pﬁbi
En el Estado’ polic

tintas: ‘una:parte.e

do. .como sociedad’de’int 0 per r

derecho civil, y”pop otra el Estado propiamente dicho, socie-

dad politica,‘pgrgdﬁa  gFaf;détderéchb piblico. ‘Las ﬂoé]pé?sg{,l“
nas morales.tienen qadéruha su propia representacifn y sus -

asuntos distintos que son conducidos en su nombre.

El fisco como sujeto de derecho, estd sometido al Estado-
poder piblico, el que le ordena, le impone cargas y le obliga;
a pagar como a los otros sujetos de derecho. La solucién en -
consecuencia, que se encontré, fue la siguiente: mientras el -

Estado no puede ser 1levado ante los tribunales y el Derecho

civil no le es aplicable, puede si, ser 1levado al fisco.

Como el principe no estaba sometido a los tribunales ni -
tampoco sus funcionarios, el particular podfa acudir a los tri
bunales atacando al fisco. Asi, si el Estado expropia un in-f
mueble, el propietario no tiene ningln derecho contra el Esta-
do, pero éste impone al fisco, al mismo tiempo que hace la ex~-
propiacién la obligacidn de indemnizar al expropiado pagando -
una suma de dinero. El1 fisco poseia bienes pero carecfa de im
perium, mientras que el Estado carecfa de bienes pero poseia -

el imperium.
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~La adminfstraciﬁn en e1 Estado Liberal de Derechok Sé'h{i
diche que ‘el Estado de Derecho es aquella forma:en queise recoL‘
nocen Yy tutelan los derechos pdbiicos subjetivos de 4 ]
cu]ares mediante el sometimiento de la adm1n1strac10n

- se conciben como anter1ores el Estado.

El Estado real1za solamente actividades Jur1d1cas por me-i'
:d1o de 1as cuales se persiguen los l1lamados funes esenc1a1es -

’del Estado, 1a conservacién del orden plUblico. ~ Y esta‘activi-

'“ unica ‘que los particulares tengan derecho a exigir

La administraciﬁn en el Estado Social de Derecho. Frente
;al Estado Libera] de Derecho surgid el Estado Social de Dere--
';chu. con 1o que se invirtié la situacién, ya que el centro de-
§ravedad va a situarse también en los derechos piblicos subje-
tivos, pero no persiguiendo dGnicamente el mantenimiento del or-
den piblico, sino incluyendo entre sus fines, la realizacidén -
de una serie de actividades en favor de los particulares. To-
do ello ocurre sin duda, en perjuicio del derecho pibiico sub-
Jjetivo de libertad, especialmente respecto al derecho de pro--
piedad, que se veri frecuentemente afectado por medidas de po-
licia, e inversamente en beneficio de otros derechos piblicos-
subjetivos de caricter civico, ademds de que los particulares-
tendrdn derecho de dirigirse al Estado para exigirle la reali-

zacién de una serie de actividades sociales.

El estado social supone que éste asume como una obliga- -
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cibn tecargo‘dé.oBfaf en én determinado sentido, mediante la-
redistribucidn, mds precisameﬁte la reparticidn regulada por -
el Estado, ébrr&giéndo'a favor de determinada persona o de un-
grupo-de personas, 1a distribucién preexistente. Uno de los -
mecanismos mis eficaces para conseguir esa repartici6n estd f 

constituido por los impuestos.

La administracidn intervensionista no puede cuhplijIQs

fines que se le asignaban moviéndose dentro'deﬁiog
marcara el Derecho privado.  Era necesaria la épafa
rama del derecho en la que se conjugacen las bferrog§£1v;sfd
1a administracidn con las garantias de los particdlhré?.

ta rama del dereche fue el derecho administrative. =~

Caracteristicas de l1a administracién moderna esta.exten
cién de sus fines, 1o que ha traido consigo una modificaéfén
en la estructura de 12 organizacién administrativa y-un ‘camb 0

en la actuacién de 1a misma.

En cuante a las modificaciones de Va estructura de 1a or-
ganizacifn administrativa, ellas ponen de manifiesto en:los si

guientes conceptos o elementos: T P S

1). Aumento del ndmero de ministerios

2). Descentralizacién y desconcentracidn

3). Aumento del ndmero de funciomarios publicos

4). ta necesidad de que ésta administracidén cumpla ade--

cuadamente sus funciones.
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En el Estado liberal la adm1n1strac16n se 1lama ordenado-

ra. Tenfa que mantener del’, orden publico.‘ Mientras que la ad

minjstracién moderna o sea en e] Estado Social de Derecho debe

considerarse como conformad'f'" orden econémico y social. -

El. orden econfmico y. social fo es concebldo como dado.-y Justo.
sino como una realidad que debe ser transformada por exigen- -

cias de Ta justicia social.

Para estudiar y comprender a la administrac10n como un --

sistema, debemos seflalar convencionalmente Iimite

'ial sistema--
administrativo. Obviamente, los limites o fronteras que deli; f
mitan @ un sistema son s8lo proposiciones metodo1691cas. La -
adopcidn convencional del concepto de 1fmite o frontera del --
sistema es un paso estratégico para determinar, con un crite--.
rio cientifico, cudles son los elementos importantes que deben
ser investigados en profundidad como elementos o variables de-
pendientes, y cufles los que pueden ser aceptados como exter--
nos y por ello relativamente dados en la forma de variables in

dependientes.

Muchos de los cambios suscitados en un sistema pueden pro
venir no s61o del medio ambiente, sino también de los propios-
factores internos de ese sistema, su forma de organizacidn es-

a veces fuente de inercia o de variaciones importantes.

Existe ya consenso en torno a la idea de que la capacidad

de un sistema para absorber y regular tensiones internas y ex-
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ternas estd en funcién, bdsicamente, de 1a’retrba1imentac{6n o0

de informacién que sobre estas tensiones pueden:t

existencia como sistema.

Dicha. retroalimentacifn y adaptacibén puede realizarsé,'cg'
mo resultado de cambios en el medio ambiente,.y es nébéséfiéi-
la modificacién de sus antiguas metas, e incluso su total: - --

transformacién.

De acuerdo con lo expuesto anteriormente, el principal --
componente del sistema administrativo puede ser entendido como
un gran transformador o procesador de recursos {insumos} a pro

ductos finales que van al medio ambiente.

Los insumos del sistema serdn todos aquellos elementos --
que ingresan a &1 y que pueden ser entendidos como recursos.--
existentes en el medio ambiente (normas legales, directrices -
polfticas, instrucciones operativas, recursos humanos, mante--

riales, financieros y de informacién, etc.).
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LS p}oduétoéﬁpuédéh”sér d dngrsa'Tﬁdolg,(bignéé‘~ser4

efectos-"

’pllmiento de 105 objetivos encomend

“idiol ambiente“ 19

En cuanto al sistema de. la admini

ticas siguientes:

El medio ambiente, por una parte, estiﬁﬁ1§ diinhibéihfl';
quienes estdn en posibilidades de introducir insumos al siste-
ma administrativo, y por la otra, recibe los productos finales

de los procesos internos de dicho sistema.

En el medio ambiente se encuentran: Los usuarios o la -
clientela que debe beneficiarse con los productos del sistema;
la estructura de produccidén, que establece los costos para los
servicios que habrdn de consumirse en 10s programas ordenados-
al sistema; los grupos de interés y la poblacién en general, -
asi como otras unidades del gobierno que puedan proporcionar -

apoyo u oposicidén a las polfticas y normas que se establezcan.

Con los insumos que se transmiten 1os estimulos o las de-

mandas del medio ambiente al proceso conversién del sistema ad

19 Rosovsky Ledezma, José. "Los sistemas como sistemas de informacibn -
"Conacyt, México, 1972, Psg. 82.
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minisfréﬁivo;ﬂe3 nc1dyen' La fundamentacx&n Iegal % Ta. 1nter-

pfetagidh§ alltyca de dichas demandas

:‘nistradores encargados de 1os distintos pro

Los‘grupos socia\es demandéh'i

de consumo para su propio uso, ‘s ‘s

 transportes. sanidad y la exigenci

portamiento debido, 1ardefensa a:

que violen sus garantfas j&rfdica§

No sélo los insumos externos. inf1uYe en~los actosd

administradores, sino también ciertas caracteristi
les ha designado de un modo diferente. Para poder distxngu1r-,;
las, de los insumos procedentes del medio ambiente; puest0~que
se originan dentro del proceso de conversibn, reciben en elfe§

quema descrito, el nombre de insumos interncs y comprenden:

1. Las estructuras formales gue existen dentro de las de

pendencias administrativas.

2. los-procedimientos empleados por los funcionarios pa-

ra tomar sus decisiones, y

3. Las predisposiciones {(actitudes), experiencia y cono-

20
cimiento (aptitudes) de 1os propios administradores.

2 Cfr. Katz, Sall M. “A Methodical Hote on Appreissing Administrative capa
bitity for ODevelopment", Naciones Unidas, Nueva York, 1969 pfgs. 175-189.
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Entre ptfds"eétructufas o subsistemas destacan:

AN

De direccién, que se componen: de los estratos encar-

gadoslde.la’toma de decisiones; de los mecanismos. je- :

rSrquicos que traducen dichas decisiones en politica,

programas, metas, proyectos e instrucciones concretas;

_ de las estructuras ‘o subsistemas formales o informa-.

8).

c).

D).

les de comunicacidn y de control, tanto 1H£efﬁ

relaciones con el medio ambiente.

De conversibn, que se encargan de:-las-funciones sus--
tantivas de la administracidn, produciendo continua--
mente insumos en productos finales para el medio am--

biente (Vgr. educacibn, asistencia médica, etc.).

De mantenimiento, que tienen encomendado el abasteci
miento adecuado, suficiente y oportuno de las distin-
tas clases de recursos necesarios para que funcionen-
las estructuras de conversién (Vgr. presupuesto, ad--
quisiciones, recursos humanos, informacidn y estadis-

tica, base legal, contabilidad, etc.).

De adaptacién, que, al institucionalizarse, imprimen
en un mayor grado de direccionalidad y de flexibili--
dad a las demds estructuras; permitiéndoles hacer - -
frente, en forma oportuna y sistemdtica, a las tensig

nes que se generen dentro y fuera del sistema {vgr. -
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21

Cprogram 3T "mg adﬁiniéﬁrativé,*etc.).

Es déf1§mentarse e ladoctrina mexicana fuera de los -

continuos y capac1tado_ egtudids en la-materia. efectuados por-

el senor Licenciado Migue] Acosta Romero, nadie como é1 ha - -
atend1d0 ni mostrado un 1nteres mayor en 1o que a la reforma - -
administrativa concierne; razdn por la cual Tos estudios que -

hasta la fecha se han efectuado sobre derecho administrdtivo,-‘

estén rezagados en comparacidn de otros pafses que dan:la.im

portancia requerida a esta rama del derechp.

B). SU FUNDAMENTO LEGAL

E1 derecho administrativo establece las diferencias quef—
existen en la administracifn pldblica y los poderes legislativo
y judicial. No obstante que la teorfa de divisién de poderes-
es universal, su aplicacifn préctica adquirid matices diversas

en los distintos estados.

En México, la teoria de 1a divisién de poderes vieﬁe a -
situar a la Constitucidén como documento fundamental para crear
las instituciones del Estado y fijar las competencias. Fue po
sible, en base a 1a Constitucidn, el desarrolio flexible del -
derecho administrativo, segin las variables circunstancias so-

ciales y econdmicas.

21 Cfr, shark Kansky {ra, Administracién Piblica, edicién compendiada, 2a. -
edicidn EDA Mex, México, 1984 Pdg. 60.



k administrativo contable.

La Ley Orgdnica de la Adminiétf&clén deréf~de -

diciembre de 1976, que derogd a Ya‘ﬂéx ecr tanias:yyﬁepar-

tamentos de E£stado de diciembre de 194' se,diyfdg7eh‘dos gran
des grupos, Yo anterior es con la fiha}idadeé?agilizar sSu pro

pio funcionamiento, a saber:

I. ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA

A). . Presencia de la Repfiblica.
B). Secretarfa de Estado.
C). Departamentos administrativos.

D). Procuradurfa General de la Repidblica.

11. ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL

A). Organismos descentralizados.

8). Empresas de participacién estatal mayoritaria.



~ A continuacis
principale

~ administracid

2).

o)
).
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c).

Instituciones Nacionales de Créditos.

acional como: ncia'originai en-?v

el pueblo, e] cua1 elige como forma de gob?erno Ta'de

una Republica Representat1va. democrﬁtica, federal. -
compuesta de estados libres y soberanos en cuanto é -
su regimen interior; pero unidos en federacidn. E} -
pueblo ejerce su soberania al través de los poderes -
de la Uinign, en los casos de la competencia de estos-
y pos los de los Estados, en Ja que toca a sus regime
nes interfores. (artfculos 30, 40 y 41 constituciona

les).

El.supremo poder de la Federacién;se_divide.:paraksuj

ejercicio en:
A}. Legislativo. Compuesto por dos Cémaéds:
dores y de Diputados. R

B). Ejecutivo. Cuyo ejercicio reside en‘él:Pfeéideh?

te de los Estados Unidos Mexicanos.




3).

Breve an511§i$ a§~]é'Ley:°r95“i¢a‘qe
blica federal. = vio- LR

1.

c). Judicial? jbéﬁdsitédosie

Justicia, Tribunales de
materia dg~émbéro’ygUni
'cacjén'en juzgad6§”de

80 y 94 Constituc

El marco de campegeng
cutivo 1o da‘el articulo 89 .Co
rar e formaiexpres

pondientgs's€émp

a Administracién PG

Se crean los departamentos administrativos necesarios

para auxiliar al Presidente en sus atrjbuciones (ar~-

.ticulo 7 Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Fe

deral).

Los titulares de las Secretarias de Estado y Departa~
mentos administrativos, estdn facultadas para ejercer
sus funciones de acuerdo a su competencia (articulo -

11 Ley Orgéniéa de 1a Administracidn Pdblica Federal).

Cada Secretarfa deberd formular los proyectos de ley,
reglamentos, decretos, acuerdos y drdenes del Presi--
dente de la Repiblica, siempre y cuando sean de su -~

competencia (articulo 12 de la Ley Orgdnica de la Ad-



Administracién Federal).

La Ley Orgdnica de la Administracifn Pﬂbfica Federal,
abroga 1a ley de Secretarfas y Departamentos de Esta-
do del 23 de diciembre de 1958 (transitorios de la --
Ley Orgdnica de la Administracidn Piblica Federal}.
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CAPITULO IV

LA SECTORIZACION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA FEDERAL

A)._. SU NATURALEZA JURIDICA

En el orden juridico mexicano la definicidn del sector pa
raestatal no se establece con arreglo-a criterios generales --
- que, como categorfas abstractas, permite claramente la perte--
‘nencia‘ de los diversos entes a distintas categorfas, al través
de un proceso deductivo. EV primero, de tipo enunciativo, enu
mera los distintos tipos de entes que deberdn considerarse co-
mo paraestatales y se encuentra contenido en los articulos 3o.
de 1a Ley Orgdnica de la Administracién Piblica Federal, donde
se incluyen Yos organismos descentralizados, empresas de parti
cipacidn estatal, mayoritaria o minoritaria, las asociaciones-~
o sociedades civiles controladas por el Estado, y los fideico-
misos. Mientras que en los articulos 45 a 49, se determinan -
las caracteristicas que deben tener aquellos entes que la ley-

tipifica como paraestatales.

Aparentemente, la delimitacifn del conjunto de entes para

estatales por la via epunciativa es nitida y omnicomprensiva.-



E] segundo criterio de 1nc1u516n e organismos dentro de17'

"conjunto de los entes paraestatales es "por def1n1c16n“. y. es=
kté contenida en. el articulo 45 de la Ley 0rgén1ca de la Admf--
nistracién Piblica Federal, que se refiere a los Organismos --
descentralizados y a los que caracteriza como "las institucio-
nes creadas por disposicion del Conaresos de la Unién, o en su
caso por el Ejecutivo Federal, con personalidad jurfdica y pa-
trimonio propios, cualquiera que sea la forma o estructura le-
gal que adopten, "por 1o que se deduce que 1os organismos des-
centralizados se utilizan también como una categorfa "comodin-
donde caben todos los demds entes paraestatales indiferencia--
das, con la (nica condicién de que hayan sido creadas por el -
Congreso o el Ejecutivo federal y tengan personalidad y patri-

monio propios.

Aparentemente, el criterio mencionado en el pdrrafo ante-

rior parece omnicomprensivo, ya que conforme al mismo podrian-



Empero, adn.de esta manera no quedarfan incluidas comisio”

nes como la Comisiﬁnrﬂacional de Salarios Minimos, que s6lo -=

reline 'una de las - condiciones, ya que si bien fue creada cdhre-:,

fundamento en la fraccién IV, apartado "A", del ar@iduld:l@Bi
de la Constitucidn, al través del Congreso de Ta Uhiﬁn, y:gu'-
requlacidn se incluyé en los articulos 551 a 563 de Va Ley Fe-
deral del Trabajo, carece de las otras caracterfsticas reoueri
das, debido a que en ninguna de las disposiciones referidas se
le otorga personalidad o patrimonio propios. Sin embargo, el-
mismo acuerdo presidencial aludido con anterioridad 1a incluye
entre 10s entes que integran el sector encabezado por la Secre

tarfa del Trabajo y Previsidén Social, bajo cuyo control queda.

- E1 control de 1as empresas paraestatales.

En México, el control sobre las paraestatales se ejerce = ...

actualmente:

A). Por el poder ejecutivo, principalmente al través de-
las dependencias coordinadoras de sector y, para fines de - . -
orientacién global, por las Secretarfas de Hacienda y Crédito-

Piblico y de Programacidn y Presupuesto, ademis de ciertas fa-



cultades éspeéif%éas,‘tambiéﬁfde% fcancé geq§faT que

v o nterior. e1 control adquiere una doble -
fisonomia: politica. ante todo y administrativa y contable -
ademis, es decir, se acepta que "bajo condiciones normativamen
te fijadas y obedeciendo a directrices polfticamente estableci
das, el control en la administracidn pGblica ha de ser bivalen
te, pues debe orientarse a verificar tanto la regularidad (Le-
gal) de los actos realizados por los agentes del Estado, como-
su oportunidad y eficiencia. Es cierto, por otra parte, que -

el control es un medio de regulacién; en modo alguno, unifini- .

Entendiendo de otro modo conduciria, como ha escrito el Ligis =

22
José Ldpez Portillo, a incurrir en el yicio del “burocratismo"

22 Emilio Chuaytefel Chemor, “"Formas Legales de Control Administrativo-
de las Empresas Piblicas" (Seminario Internacional scbre la requla--
cion de las empresas pblicas, instituto de investigaciones jurfdi--
cas, U.N.ALM,, 14 a 16 de noviembre de 1979) en anuario juridico, --
vol. VIII, México U.N.A.M. 1981 P. 119. Alejandro Carrillo Castro, -
“La Reforma administrativa en México", I.N.A.P., 1973, P. 49 “La fun
cidn de control en 1a reforma administrativa en 1a revista o Adm1n1s
tracién Piblica, 1.N.A,P., Nom. 22, México, 1971, P. 92.
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Actualmente, el eaecut\vo ha djspuesto la creac1on de 17-

vPresupuesto ofrece una: espec1e de fuerza centripeta, equilibra
Ldora de la Fuerza ccentrifuga que genera la sectorizacifn, el -
“hecho dejque s610 opere a nivel macroecondémico puede determi--
nar un menor impacto en el control de las empresas, considera-
das en su individualidad, como entes destacados del conjunto -
sectorial. Por otra parte, a veces resulta dificil la ubica--
cidén de un ente dentro de un solo sector. Asimismo, la espe--
cializacibn, de la Secretaria o departamento que ejerza las --
funciones de coordinar el sector, puede tender a darle menor -
ijmportancia a aquéllos aspectos de las empresas que, en razén-
del cardcter polifacético de estas Gitimas, queden fuera del -
espectro de sus funciones y experiencia, situacidn que se evi-

ta en el caso del Holding.

La distribucidn de los entes paraestatales en sectores es
dispareja; existen algunos que tienen una gran cantidad de - -
ellos, por ejemplo, la Secretaria de Patrimonio y Fomento In--
dustrial, con 243 o la Secretarfa de Hacienda y Cr&dito Pdbli-
co, con 239. Mientras que otros sectores, el nimero de entes-
paraestatales que les asignan es mis bien reducido, como es el
caso de la Secretaria de Gobernacién, con 28, o el Departamen-

to del Distritoc Federal, con 6. Intencionalmente he elegido



45

estos ejemp1os, a pesar de~qug;o;rasj5ecrefar1as tienen un ni-

S.A. de c. V.. Publlcidad Cuauhtemoc, S A y Productora e Impor
tadora de Papel, A de ‘C. V.a Gobernacion Te. corresponde re-
gular y administrar en materla de medios masivos, pero eso no-
implica que necesariamente deba también asumir un role activo-
en el campo de los medios masivos, que por sus implicaciones -
de indole educativo deberian ser supervisados por la Secreta--
rfa de Educacién, ya que al permanecer exclusivamente bajo el-
control de Gobernacidn, la poca experiencia de esta en materia
educativa y la tendencia natural que debe tener a sobre valo--
rar los aspectos de control politico, pudiera implicar que fue

ran soslayadas los fines de indole cultural,

En el caso de sector del Departamento del Distrito Fede--
' Fal, 1a inclusibn de Industrial de Abastos constituye un ejem-
plo claro de 1a dificultad de asignar a los entes paraestata--
les atendiéndose a un solo criterio. Industrial de Abastos es,
al mismo tiempo, responsable de la matanza y abasto de carne -

en el Distrito Federal y procesadora de alimentos elaborados a
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partir de la carne, cluyas‘ventas:s /éxtiéndéfa"tﬁda'jatkebdﬁ1i“,

’ t;avés'dé:la acumuiac16n aé,éxpeéienciab(To Know 'How) 'y de-la-
1‘gén¢féck6n de 105 recufsosvhumanog,y matefia\es‘que requiera -
el.caso,. hagan posib1e71a operacifn efectiva de Tos controles.
NB cabe 1a menor duda de que, en algunos de los sectores, se -
ha previsto una infraestructura de control con la envergadura-
necesaria, a fin de hacer frente a 1a tarea de control que la-
ley y los acuerdos presidenciales les otorguen. Tal es el ca-
so de la Secretarfa de Patrimonio y Fomento Industrial, donde-
existen 4 direcciones generales exclusivamente al control de -
entes paraestatales: 1a Coordinacidn de 1a Industria Paraesta-
“tal, la Industria Bdsica Paraestatal, la de Industria de Trang
formacidn paraestatal, y la de Servicios Técnicos a la Indus--
tria Paraestatal. Sin embargo, aGn en este caso queda vigente
la proposicidn de las ventajas que ofrecen los entes interme--
dios o holdings, debido a que el nimero total de entes inclui-

dos en el sector de SEPAFIN asciende a 243, lo que permite - -
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plantear que los que no se encuentren controlado al traves de-

entes 1ntermedias o holdings, que <

turas. de contro] adecuadas. La segund

més'conveniente. ya que de esta mane a s
‘dad de . crear 17 1nfraestructuras;deléo

los sectores, 1o que serfa duplicatbfi

: ,y aun asl. pudiera no. ser una so\ucldn viable, por no disponer{'ﬁ
j se-del personal capacitado y con la experiencia que requiere o
larbperaciﬁn de los sistemas de control. Por otra parte,'1a—-

'utglizacién de Holding o entes intermedios permitirfa la agru?
pacidn de entes paraestatalés provenientes de diversos secto--
res, 10 que no s6lo implicarfa un ahorro evidente, sino termi-
narfa con las distribuciones sectoriales poco funcionales, gue
obligan a la ubicacidn de los entes dentro de los diversos seg
tores, con base en cirterios unilaterales. Las Secretarias y-
Departamento de Estado interesados, podrian continuar ejercien
do su control en forma inmediata al través de Holdings o ente-
intermedio, en el que estarfan debidamente representadas y al-
que podrian continuar interviniendo directamente en otros con-
troles, por ejemplo, los de indole presupuestal o algunos de -
los de regulacién sobre actos, al través de la aprobacidn pre-
via correspondiente que fuese requerida a 1os entes paraestata

les que se propusieron realizar determinado tipo de actos.



4.

Una'deiimitétiGh”dé“'dbntrolesientfé3fok' nfés {hterme- -

crédito y. como u1t1mo ‘recurso, la remonicién de funcionarios, -
‘;g],;pntrqlrpurocrét1co se dirige fundamentalmente al control -
preéupueétarib y al de regulacidn sobre actos. Mayormente, la
accidn de los holdings o entes intermedios, tiene como objeto-
el control por resuitados y el control de ge;tién. para 1o que
cuentan con una infraestructura de contro) muy desarrollada, -
por ejemplo, la Gerencia de empresas de NAFINSA. Ademds, NA--
FINSA cuenta con una experiencia acumulada por cerca de 50 - -
afios, mucho mds de los de cualquier Secretarfa o Departamento-
de Estado, ya que su infraestructura de control no se ha vi;to
sujeta a los vaivenes de las reestructuraciones que han padeci
do las dependencias burocrdticas, ni al frecuente cambio de --
sus cuadros, como es el caso de las Secretarfas y Departamen--

tos de Estado.

Por otra parte, el nimero de empresas que controla NAFIN-
SA (71 empresas de participacidn estatal), le permite la pro--
fundizacidn adecuada, para responsabilizarse por el éxito del-

control por gestidn o por resultado, particularmente .en sus as



cracia Federal.

1 control sectorial, de acuéfdo¥éo
el-artfculo 50 de la Ley Orgdnica de la Adminis 3
Federal, se traduce en acciones’ de plan1f1cac16n, coordinaciﬁn*
y evaluacidn de las entidades delaadministracibn paraestata]*
que las adscriba al ejecutivo Federal. E} artfculo 60. de la-
Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Piiblico Federal con--
creta las facultades de las entidades controladas, Secretarfas
y Departamentos de Estado, otorgdndoles las de Programacién, -
Presupuestacién, Control y Evaluacién de) gasto de las entida-

des que les sean adscritas.

Por Gltimo, e) acuerdo de sectorizacifn, publicado en el-
Diario Oficial de 17 de enero de 1977, dispone que las Secreta
rfas o Departamentos de Estado serin el conducto para que se -
presenten los proyectos de presupuesto de 1os entes adscritos,
mismos que otorgardn su conformidad, en su caso, y los remiti-
rdn a la Secretarfa de Programacidén y Presupuesto para su apro
bacidn final, Igualmente, seflala a lo0s coordinadores de los -
sectores como los conductos para someter a las Secretarias de-

Programacidn y Presupuesto y de Hacienda y Crédito PGblico, --



les, 2 1a agro1ndustr1a y 1a 'abricaci6n de b1enes de capwtal,

"351m15mo, el p1an otorga prioridades reg1onales‘ conforme a --'

tres zonas en que se divide el territorio nacional

Zona I, de estimulos preferenciales, incluye los puestos;b
industriales y otras &reas costeras, localidades fronterizas'-
con posibilidades de expansi6n y ciudades del interior de la -
Repiblica, consideradas como prioritarias en el plan urbang; -
Zona Il, de prioridades estatales, incluye a los municipios de
los ejecutivos de las entidades federativas y el gobierno fede
ral seleccionen para la ubicacidn de actividades industriales:
y zona 111, de ordenamiento y regulacidn, gue inciuye el Dis--
trito Federal y otros municipios conurbanos, asj como munici--

pios prdximos que integran el &rea llamada de “consolidacién”.

E1 plan incluye al sector de la industria paraestatal den
tro de los instrumentos de accifn directa, previendo una expan
sién del mismo, en funcién de las estimaciones de inversién en

las empresas paraestatales por ramas de la actividad econémica,
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estimadas para el perlodo 1979- 1982 intlhso. con una proyec

cién para los periodos 1983 1986 ¥y 1987‘1990.:rﬁb obstante, el
grado de desagregac16n del plan, como aparece’publ1cado. es to
davfa insufic1ente para estar en condic1ones de.afirmar que se
encuentra formu1ado en términos operac1onab1es ET 19 de mar-

zo de: 1979, Se pub]icﬁ ‘en’el’ Dxario Oficial el decreto que dis

pone;1a_eje§pgion\de1 pIan nac1ona1 de desarrollo industrial,-
ordehath'lé'iﬁ5t615£16n'de 1a Comisidn Nacional de Fomento In
duétkiaf. EﬁyaifﬁﬁtiGﬁlsng ﬁropbner al ejecutivo la politica-
de desarrollo industrial, la evaluacién y coordinacién de ace-
ciones de 1a administracisn piblica federal centralizada y pa-

raestatal (articulo 12).

E1 propio decreto establece la obligacidn de todas las en
tidades de la Administracién Piblica Federal de suministrar la
informacién que la comisidn requiera, previo acuerdo del coor-
dinador del sector (articulo 13). No obstante, el plan de de-
sarrollo industrial parece ser sdlo indicativo, atendiendo a -
lo dispuesto por el artfculo 30. del decreto en cuestién, que-

utiliza la siguiente expresidn:

Las dependencias 'y entidades de la administracién Pabli-
ca Federal, cumpliendo los requisitos que en cada una proceda,
tomardn en cuenta los objetivos, politicas y metas previstas -
en el plan, al definir sus acciones y proyectos de inversidn -

que indican en el desarrollo industrial.
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£l control al través de p1an1fi¢aci§n es - preferible al. re

gulatorio, aunque iminta C§értds:§r651emés que dében resolver

se previamente., La 1nfraestructur ~de control debe ser consi-

derablemente. m&s sof1st'cad dhebopera el sistema de --

control regulatorla. Ademas 1a eVaancfén de la gestidn y su
conformidad con el plan ofrece. por una parte, un sindmero de-
dificultades que derlvan de la gran cantidad de variables que-

pueden incidir en el resultado final de la gestién; por la - -

otra, dicha evaluacién requiere de conocimientos especializa--=iu

dos que exceden a3 aquéllos que presupone el control regulato--
rio. Otro problema mds es el que plantea el uso de los crite-
rios o indicadores due se utilicen para evaluar los resultados.
Los criterios que se disefien deben ser accesibles a los entes-
controladores y su formulacidn debe ser hecha en tales térmi--
nos. Uno de los criterios que responde a tales requerimientos
es el de rentabilidad; sin embargo, su adopcién no puede ser -

universal.

En primer término, tendrfan que excluirse 1os organismos-
descentralizados, en particular aquellas que realizan funcio--
nes asistenciales, de interés social o accesorios a aquellas -
que efectian los 6rganos centralizados de la administracién PG
blica Federal, de las que dependen los entes. También en e} -
caso de las empresas piblicas, podria ser necesario haber res-

tricciones por sector, regifn, ramo industrial y aidn excluir -
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B . e T
casufsticamente:aLalgunas emp or,motivos excepc1ona1es.

En el ‘caso: de controles -como - los de p]anificaclén 4'”ﬁ
su]tados y de gest1on. se precisa de un ‘mayor: conoc1m1ento &=l
1nmediatez del 6rgano controlador, con’ respecto de1 controlado;_
Por la misma razdn es en esta Area donde mis operante resulta-"‘~ =
Ia intervencion de holdings o.entes intermedios.t E11o no qu1e }‘_'
re decir que necesarlamente se excluya el control  de: dependen-_
cias burocratlcas, ya que los dos contro1es pueden articularse

de manera que se completen. S 11,Q-~ o ,:' o

El control burocrdtico podria hacer énfaéisreﬁraspectos <
rogulatorios y en aquellos aspéctoskdé planificacidn que se re
fieren a la coordinacidn §ectof1a1 y a la articulacién de los-
planes de las empresas con 195 planes globales de nivel macro-
econdmico. E1 control de los entes de gestién podria enfocar-
se mis al control de gestidn y de resultados, teniendo en cuen
ta los criterios de eficiencia y eficacia, asi como los aspec-
tos de planificacidn vinculados con niveles microecondmicos, -

tales como: mercado, productividad, capitalizacién, etc.

'Li blinificacién supone una corriente de informacidn ac--
tualizada y exacta, que se transmite por los entes controlados
hacia los controladores; de otro modo, estas diltimas no esta--
rfan en posibilidad de configurar objetivos, metas y criterios
de evaluacifn realistas y operantes. Asf, la falta de informa

ci6n adecuada que deben aportar los entes controlados, o la im

23 Boneo, Horacio. Las Empresas Estatales en América Latina, (CLAI), Ve
nezuela. sin fecha. Pig. 122.
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';ppsibiT1da“

16n‘y d gestién. Otra d1f1cu1tad adi-

e el control presupuestal. que esté fntimamen-

' ‘te re]acionada coh‘e! problema de informacidn-e infraestructu-—'

Tera de control consiste en Ta dificul tad de implementar un sis

'”tema de estimuios ¥ ‘sanciones para la gerencia, Y. de!\rcenti--
Vos y productividad para los trabajadores; ambos sistemas con—;
tribuirian grandemente a hacer posible .el control por resulta-
dos,..al incentivar a la gerencia'y a los trabaJadores para-que

logren tos objetivos y metas seﬂa1a¢o§ eprlos planes.

E1 control presupuestal que se reaiiia'a ﬁ1ve1 séctorial,
puede ser mucho més efectivo que el que se realizaba con ante-
rioridad, ya que con la distribucién de los entes paraestata--
Tes entre las diversas Secretarfas y Departamento de Estado, -
ha disminuido Ya cantidad que cada uno tiene que controla y la
heterogeneidad que &stas presentan es ﬁenor. Sin embargo, res

ta por formular otra diferenciacién mis dentro del contro) pre

supuestal por los sectores, segin que se trate de entre plibli-—

cos descentralizados o de empresas de participacidn estatal.

Las empresas de participacibn estatal, a diferencia de la
administracifn pibiica centralizado y de Yos organismos descen

tralizados tipicos (esto es, excluyendo las empresas que inde-
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,bldamente han s1do organizadas como organ1smos descentra11za--1

~mds, recursos provenientes de la venta “de’ enés,‘éoh&titdcién

fde reservas, ganancias, créditos bancarios. d1sminuc16n de’ in-
ventarios, y aidn de f1nanc1am1ento que provenga de sus provee=
dores y compradores. "Es pertinente mencionar que en nuestro -
sistema -a diferencia de los pafses socialistas de planifica--
cién centralizada o de algunos paises del tercer mundo- no = -
existen reglas para la distribucidn de las ganancias netas, --
las que, en el caso de existir, son generalmente destinadas a-
tos proyectos de modernizacién y expansidn de las propias in--

2
dustrias."

Por lo que hace a) rubro de egresos, la diferenciacién en
tre los presupuestos burocrdticos y los de las empresas, es --
también considerable. La mayor parte de los egresos de la bu-
rocracia estin incluidos en la nbmina en las partidas destina-
das a adquisiciones u otro género de inversiones que ofrecen -
patrones relativamente regulares, en contraste con 10S egresos
de las empresas en las que cada industria puede tener un pa- -

trén distinto y adn dentro de un mismo ramo industrial puede -

24  Tawfik, Idassan y otross Egipt. Public Enterprise and Development
in the Arabs Countries, Internacional Lenter for law in Development
1977, Pdgs. 99 a 101.
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haber pat ones d1ferentes, que deriven de la dimension de la -1

qresos propios mids de 1o que ahorrd -en 1nversion,ﬁ'i

Todo lo anterior hace aconsejab)é que los présupuesﬁos“de
Tas empresas se manejen con criterios diferentes y se contro--
len con sistemas diversos, y alin por cuadros de analistas dis-
tintos, cuando ello sea necesario para garantizar un tratamien
to diferencial por parte de las infraestructuras de control by
rocrdtica de las dependencias que coordinan los sectores. Una
vez mds se sugiere la utilizacidon de holdings o entes interme-
dios. En los casos en que las empresas y organismos asignados

a los sectores, no sean tan numerosas como para justificar la-

duplicacidon de las infraestructuras de control existentes, de-:
manera que los entes paraestatales correspondientes a Varios=

sectores se agrupen bajo el control de un mismo holding;;x s

que estarian representadas las Secretarfas de Estado coordina-"

2?5 Boneo, Horacio. Las Empresas Estatales en América Latina Clad.,,f i
Venezuela Sin fecha. Pig. 145y 38, R
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doras-del sector, independientemente que estas G1timas conser-
ven cantroles. directos e inmediatos sobre Jos entes que com- -
prendé su sector. Asi como en el caso de que el nilmero de or-
ganismos descentralizados y empresas sean tan grande que se --
Justifique una subdivisitn del sector en subsectores, a cuyo -
cargo podria estar un ente inermedio, subordinado a las depen-
dencias que coordinan cada sector, segin que, bajo un mismoren -

te intermedio, se incluyeran entes paraestatales pertenecieﬁQQ g

tes 3 uno o varios sectores.

B). DECRETO QUE LA CREA

La sectorizacién es la organizacién-delas entidades para-~
estatales en sectores para 1a programacidn de las actividades~
de la administracifn Plblica Federal, en el desarrollo econémi

co y social, (Diario Oficial 17 de enero de 1977).

El responsable de la macroreforma es el ejecutivo federal
para tal efecto, las entidades paraestatales se agrupan por --

sectores para sus relaciones,
Los sectores se dividen en dos grupos:

1. SECTORES ADMINISTRATIVOS: Segdn el tipo de acciones-
que realizan, bajo 1a coordinacifn de una Secretarfa o Departa
mento de Estado, llamada “cabeza de sector", para que oriente-

en Ya planeacién, coordinacifn, operacidn, control, evaluacidn
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y! gasto de SUS: acciones s1mi15res a ]as dependencias y entida-
des paraestatales. por’. lo tanto hay tantos sectores administra

thOS como dependenc1as ‘de Ya administracién Piblica Centrali-

“zada Federal

2.  SECTORES OE ACTIVIDAD ECONOMICA: Esta agrupacidn de-
los sectores administrativos para la programacién y formu1a¥k-
cidn del presupuesto que le corresponde a la Secretarfia de’érg
gramacidén y Presupuesto, con sus funciones de orfentacidn y -~
apoyo global a los Sectores en: Programacién, Presupuesto,'Cog

trol, Informdtica, Estadistica y Evaluacién.

Existen 12 sectores de actividad econémica; . -

- Administracién y defensa (S.G..*,;
D.D.F.}

- Politica econémica (S.P.P.,
- Agropecuaria forestal (S;
- Pesquero (S.P.)
- Fomento industrial (S.M;E.X,R.
- Comercio (S.C.) B
- Comunicaciones y Transport
- Asentamientos humanos (S.DEU;
- Laboral (5.7.P.S5.) =
- Educacidn, ciencia'y cu1tuf§5(§.P:P,)

- Salud (5.S.)

- Turismo {S.T.)
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El artfculo 12, fraccién ] de la Ley Organica de la admif
nistracién Pibljca Federal, Facultad a 1a Secretaria de Pfogrg
macidén y Presupuesto para elaborar los pianes nacionales, sec-
toriales y regionales de desarrolio econbmico y social. lgual
mente Ja faculta para elaborar el plan general de Gasto Pdbli-
co de La Administracién Piblica Federal y los programas espe--
ciales que fije el Presidente de la Repdblica, asi como ta - -

aprobacisdn de los planes particulares de cada Secretaria.

Por acuerdo de 17 de enero de 1977 en el que las Entida--'
des de la Administracién Pdblica Paraestatal, a que se refiére
el mismo, se agrupan los sectores a efecto de que sus relacio-
nes con el Ejecutivo Federal se realicen al través de la Secre
tarfa de Estado o Departamento Administrativo que se determina.

Las consideraciones para llegar a este acuerdo son:

A). La organizacidn de las actividades de 12 administra-
cidn PGbiica Federal, que constituye el supuesto indispensable
para el incremento de la productividad de las entidades paraes
tatales en general, y para ello es conveniente distribuir en ~
forma mfs equilibrada la coordinacién y control que el Ejecuti

vo Federal debe realizar sobre los mismos,

B). Em 13 Ley Orgdnica de la Administracibn Piblica Fede
ral, se establecen las funciones que corresponden a las Secre-
tarfas de Estado y Departamentos Administratives, y se determj

nan las Bases que permiten 1a organizacifn sectarial, a fin de
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contar. con:instrumentos:idéneos.p Tevar a:‘cabo los. progra-

mas ‘de_gobierno.

). Al‘ehcdﬁéhdar s.depeqdengquﬁdiféctds del ejecuti-
“vo, 1a 6oordiha5f6ﬁ &éi1as acﬁjqﬁés;agVAgue11as'entidades de. -
la‘administraciﬁn pabii;é;péféeitétaltqde‘téngan relacidn es--
trecha con el sector de su‘régpodsébi\fdad; y se requiere lo--

grar una mayor coherencia operativé_y ng{qt"deJjbagiones 0 -

contradicciones.

Federal al través de la Secretaria-de Estado,,o_é

to Administrativo que éste determine. B

E). Con respecto a los fideicomisos“se consideré que - -
aquallos eminentemente financieros y no ligados a programas --
sustantivos, se agruparfan en el sector coordinado por la Se--
cretarfa de Hacienda y Crédito Pdblico, mientras que los fidedi
comisos operativos o ligados o programas sustantivoes y que en-
muchos casos disfrazaban a verdaderos organismos Descentrali-
2ados y Empresas de Participacién Estatal, se ubicarian en . los
sectores administrativos con cuyas atribuciones y propfsitos -

tuvieran mayor vinculacién."?

26 La Sectorizacidn de la Administracién Pdblica Federal. Jufrez Mejia,
Godolfino. Serie Praxis No. 9, I.N.A.P. México la. edicibn, 1978.



blece los cambios sec;oriélesfy;reorden

Secretarfas de Estado, a-fin.d

tracidén piblica serd centralﬁzada y para
greso definird las Bases géneré]es:/{'

des paraestatales.

C)>. ASPECTOS CONSTITUCIONALES

E1 Estado a) regular su actividad econdmica puede optar -
por ser directa, de participacién o de inversidn. Puede deter
minar la no municipalizacién de una actividad, pero si desea -
participar mayoritariamente para determinar o garantizar inte-
reses permanentes a la sociedad, fuente de empieo a la crea- -
cién de bienes y servicios indispensables para sus habitantes,
en especial en l1os casos en Jos que interviene el capital ex--
tranjero, y toma la polftica de 49 y 51, de manera tal que el-
Estado puede apoyar su actuacidn con 1a intervencién extranje-
ra para regular las divisiones al través de su participacidn -

mayoritaria en la sociedad.

De acuerdo a su grado de importancia el Estado puede per-
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mitir bien la participacion de 1a empresa trasnac1ona1; (3 b1en,

;1a creac16n de sus’ propias industrlas de acuer okcon'1a p011t1

ca que- desee seguir en cada uno de sus re,glones Otras veces.

el Estado permite que venga capital extranjer éro“éf’éstadb
debe determinar en que va a 1nvertirse, quiene y én cuanto -~
tiempo, y ademds determina de acuerdo a el1o las fcrmas en que
pueden organizarse los capitales, Q. blen por medio de las so--
‘ciedades mercantiles, cooperativas, InstItuciones de Sociedad-
Civil y determina en que—condwaongs funciona cada uno, si son
de capital variable, si actlan-al través de represedtantes, -
asambleas o consejo§ y asf el Estado determina su modelo econgd
mico bajo un sistema polftico Social y entonces los Estados -~-
pueden ser liberalista o dé economia de mercade, pueden ser ~--
mixtos o nacionalistas, o pueden ser socialistas o de planea--
¢idn central y de ahi se determina el Sistema Politico Econémi

co.

El articulo 25 constitucienal confiere al Estado:la recto
ria del desarroilo nacional para garantizar que sea integral,-
“"que fortalezca. la soberania de la nacifn y su régimen democré-
tico; y que mediante el fomeﬁtémdelﬂdfécfd(énto econbmico, el-
empleo y una mds Jjusta distribuéiﬁnkdei producto secial, permi
ta el pleno ejercicio de las 1ibef€ades y la dignidad de persg

nas y grupos.

A su vez el artfculo 2B Constitucional enuncia las &reas-

estratégicas. del desarrollo que se reservan exclusivamente al-



cursos puincos que manejen al sector central y paraestatal,

para satisfacer los objetivos a que estén dest1nados, garantii‘
zando invariablemente al Estado en todo tipo de operaciqnes'--~
(adquisiciones, arrendamiento, enajenaciones, prestacion de -
servicios o contratacién de obras), las mejores condiciones -~

disponibles, de acuerdo con su naturaleza.

- Apoyar e impulsar la actividad econdmica .de los sectq?‘
res social y privado, bajo criterios de equidad social y7pEo-#
ductividad, son sujecién a las modalidades que dicte el inte--
rés piblico y al uso en beneficio general de los recursos pro-

ductivos, cuidando de su conservacién y el medio ambiente.

- Establecer los mecanismos para facilitar la organiza- -
cioén y expansifn de la actividad econdémica del sector social -
{campesinos, trabajadores, cooperativas), para la produccién,-

distribucién y consumo de bienes y servicios socialmente nece-
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sarios.

- Promover legalmente el a1iménto y proteccidn de la acti

vidad. econdmica de los particu\ares y roveer ‘condiciones para

que el desenvolvimiento del secto rivado contribuya al desa-

rrollo econdmico nacional

- Otorgar subsidibs'a pr1or1tar1as, s6lo cuan

do .su consesifn-sea’ genera] Y ’no afecte sustancial-

mente 1as finanzas de \a nac1 n, as mo vigilar y evaluar --

21
permanentemente su ap11cacion y resu]tados

D), ASPECTOS LEGALES Y PRACTICOS

En los Gltimos afios las entidades paraestatales crecieron

a un ritmo no previsto por ningiin estudioso de la Administra--
cién Piblica. La necesidad que el Estado ejerciera una recto-
~ria indiscutible en muchos campos anteriormente reservados a -
la iniciativa privada, propicid la creacién de organismos de -

la Administracion Piblica a fin de poder intervenir en los pro

—-cesos del cambio social. Asi es como en el Diario 0fic1a1 del.

29 de diciembre de 1976 se decretd 1a Ley Orginica de V2" Admi

nistraci6n Pdblica Federal.

Por otro lado, existen otras disposiciones jurfdico admi-

s

27 Cfr. piramo Diaz, Juan José. El sector paraestatal y el sistema Nacional
de Planeacidn. Revista de Administracién Pdblica No. 59/60 I.N.A.P.
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como’:son

- Cap?tulo sob‘
DesarroIIo 1983 88

- Expos1c10n de motivos Yy articu!acion de la Ley de Con~-,¥
trol de los Organismos Descentralizados ¥ Empresas,de f.;

Participacibn Estatal 1947, 1966 y 1970.

- Acuerdo sobre el funcionamiente de las Enttdades de Ia--,—f.
Administracidn Piblica Paraestata] y sus Relaciones con 

el Ejecutivo Federal (D.0. 19-V-83).

- Acuerdo que ordena a las entidades de la Administracién
Piblica Paraestatal, elaborar los programas. que. se 1ndi

can, en materia econfmica (D.0. 19~-v-83).

- Oficio circular, No. 212-8793, dirigido a los ciudadanos

titulares coordinadores de sector, por el cual se expi-



cisn de Yos Brganos de’gqbierndfdéif§5‘

’ Adﬁkn%straciéh Piblica Paraéstaté1’(ﬂ.

-~ Acuerdo: que dispone las acciones concretas

pendencias y Entidades de lakAdhiniS£Eéc15

nistrativa a fin de reducir, agiliza
cia a los procedimientos 'y trimite;iqﬁ

te-ellas (D.0. 8-VIII-84).

- Acuerdo que establece las basés admin{stfati;as genera-
o les, respecté de las disposicioneS IégaleS'que'regulen-
el uso de los bienes y servicios qué‘sé'pdngén a Ya'dis
posicidn de los funcionarios y empleados de las debéb-¥
dencias y entidades de la Administracifn deijcé Fede~~

ral (D.0. 15-X11-82).

- Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Pg-<
blicos {D.,0. 31-X11-82)}.

- Acuerdo por el que las Entidades de la Administracidn -
Pdblica Paraestatal se agrupan por .sectores, a efgcto -
de que sus relaciones con el fjecutive Federal, se rea-
licen a través de las Secretarias de Estado o Departa--

mente Administrativo (D.0. 3-X1-82}).

Con la agrupacién de las entidades paraestatales en sectg
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res adminlstrat1vos, las Secretar1as y Departamento ;deffstédu‘ 3

doras.del: Sector:

21

especffica las responsabilidaqé;vd

Planear,.coordinar:y:evalua

entidades.

Ordenar y coordinar la planeacién, programacisn, con--

trol y evaluacisn de esas(éﬁt%déd

anuales,

Revisar las 1nétal§cioﬁe xiliares: e

Inspeccionar los éistémas y programas de!tfébajo,y ol

produccidn y,
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7

las modifiqaqibnesfqué deban hacerse a las empresas:
'lesfd‘laskiniciativas‘para su funsidn o liquidacidn

‘de‘intérés-piblico.o:lo requiera la economia nacion

En vista de la crecida y compleja Administfaé\ 9, 3
Paraestatal, adolécia de una adecuada coordinacién;,Vigftﬁh;idf
& cbntrol del Gobierno Federal, originando con e116tqué'sﬁ;'ag~*f
tividades y Yas de las dependencias centralizadas thVieraﬁboB-
jetivos similares y compatibles, con e} consiguienfe desperdi-

cio de tiempo, esfuerzo y recursos.

En relacidn con 1o anterior y para evitar:las dualidades-
que se venian presentando entre las actividades de V1a adminis

tracion paraestatal, se tomd como modelo para la sectorizacidn

de la Administracién Piblica Federal, el estudic realizado por ..

Ta comisidn de administracidn en el aflo de 1967:

1. Agrupar y clasificar, por sectores de actividad nacig
nal, a las Secretarias y Departamentos de Estado, los
organismos descentralizados y las empresas de partici

pacifn estatal, especialmente aquéilas o aquélilos que
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se consideren de mayor importancia para el desarrollo
del pafs, y determinar el papel que les corresponda -
desempefiar en varios, segdn las funciones que reali--

cen.

2. Analizar dentro de cada sector, .las funciones que de-
sempefian las diversés entidades, y 'si éstas se encuen
tran distribuidas adecuadamente; sus sistemas de pro-
yeccidn, sus procedimientos de ejecucifn, sus interre

laciones, Va clase: de-actos-que ejércen, etc.

3. “Localizar Toskpuhtoé estratégicbs de -la actividad ad-
minisﬁra;iva en cada sector, y analizar los impedimen

el toskpara el debido..desarrollo de dicha.actividad.

4, Completar lo anterior con el andlisis de las comisio-
nes intersecretariales y las multidependientes, en --

pos de idénticos propésitos.

5. Proponer lo necesario con el fin de que la organiza--
cidn administrativa responda con mayor precisién a --
tas finalidades que se persiguen con la programacidn,

por sectores, de la actividad del sector piblico.

6. Orientar los sistemas de coordinacidén y comunicacién,
capacitacidn de personal y presupuesto-programa, en -

funcién de la integracién por sectores.28

28CfrColeccién Fuentes para el estud1o de 1a Administraci6n Pdblica Mexi

cana: A). Documental, Nim. 1, Comisién de Administracién Pablica 1967,
Presidencial de la Repub\1ca. Coordinacifn General de Estudios Admi-

ministrativos, México, 1977. P4g. 63.



CONCLUSIONES

.E1 gobierno para su ejercicio, distrlbuye sus funciones ba

sicamente en tres poderes: Judicial;, Leg1sl t1vo y Ejecutl

vo, siendo este dltimo el que tiene 1a”pr rancia ‘del-

Poder del Estado y su Admin1stracion;

La organizacién de la Administracién P bl c:
cuentra dividida en centralizada (1ntegrado por 1as Secre-
tarfas y DepartamentosrAdm1nistrat1vos) y ‘Sector Paraesta-
tal (formado por Organismos Descentralizados y Empresas ‘de
Participacidn Estatal Mayoritarias, Institusipﬁig Naciona-
les de Crédito, Instituciones Nacionales de Fianzas, Segu-

ros y Fideicomisos Piblicos).

La Sectorizacidn de la Administracidn Piblica consiste en-
que una cabeza de sector, que serd el Secretario de Estado
del Ramo el encargado de coordinar a los frganos de la ad-
ministracidn paraestatal, que ahf quedan incluidos, como -
pueden ser los organismos descentralizados o los fideicomi

sos publicos.

La tendencia hacia una economfa industrial ligada a los --
centros hegemdnicos parece muy fuerte, come para esperar -

cambios en otra direccién en el corto y mediano plazo. En



gitime las decisiones a cuya,consecuc16n deben contriﬁﬁir—h :

productiva, eficaz ykefic{éntémenfe~}as empresas'pﬁbliéas;’t

La empresa piblica tiene'uniéémifomigokéficb'idelddiﬁ]e.'f"
expuesto al juicio pﬁb\ico y ésencialménte a§ocf§do al: jui
cio piiblico y esencialmente asociado a sus'verdaderas res-
ponsabilidades de aléanzér niveles socialmente aceptables-

de productividad, eficacia y eficiencia.

El papel rector del Estado Mexicano en l1a sociedad se estd
reforzando mediante la racionalizaciéh de los recursos pi-
blicos asignadas a actividades estratégicas y prioritarias
A su vez, nuevas formas de coordinacién {controladoras o -
"holdings") con 1a administracién central, y de las empre-

sas pdblicas-entre.sf, deben promaver que los mayores es--

fuerzos se dediquenka 1a realizacién y no a la tramitacién
estéril.



_estatales,

| “si6n-expresa.
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ékblfcitas ;15ﬁoder .

htiﬂ?ﬂes para

~Cada una .de las Cimaras que integran el Poder Legislativo-

‘Federal, ‘tienen atribuciones de investigacién directa -so--
bre organismos piblicos y empresas de participacién esta--
tal mayoritaria, por lo cual se estima necesaria la coordi
nacién entre ambas a realizar su ejercicio, a fin de no en

torpecer ‘1a marcha de las entidades con visitas excesivas.

Los sistemas de Control del Poder Legislativo Federal y --

del Poder Ejecutivo Federal, deben ser congruentes de mane

--ra-que su ejercicio no redunde en operaciones repetitivas,

dispersas o controvertidas.

Consideramos que el Estado, y directamente ¢l Gobierno de-
be nombrar como directores de Empresas Paraastatales a per
sonas debidamente capacitadas, porque en México se improvi
sa al funcionario pdblico, con araves perjuicios no sola--

mente para la politica sino para la economfa nacional.
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de 105 0rgan1smos Descentralizados y Empresas de

ci6n Estatal. 1947, 1966. 1970.

Acuerdo sobre el Funcionamiento de las Ent{dad
nistracién PGblica Paraestata1 ¥ sus re1ac1ones con el Eje- v

cutivo Federal.

Acuerdo que ordena a las Entidades de la Administracidn Pd-
blica Paraestatal, Elaborar los Programas que se indican en

Materia Econdmica.

Oficio Circular No. 212-879, Dirigido a los Ciudadanos Titu
lados Coordinadores de Sector, por el cual se expiden 1los-
lineamientos generales para integracién y funéién de los 6r
ganos de Gobierno de las Entidades de la Administracidén Pi-

blica Paraestatal.
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Acuerdo que dispone Ias Acciones Concretas;que Ias Dependen

mientos y trémites que se realicen ante ella

Acuerdo que Establece jas Bases Administratlvas Genera

respecto de las disposiciones legales que regulen el u :
los,Bienes~y Servicios que se pongan a la disposiciop de
~Yos-funcionamientos y empleados de las Dependencfas*}xfntir

dédes,de la Administracidon Piblica Federal.

Ley Ffederal de Responsabilidades de los Servidores Pﬁb]icoég

Acuerdo por el que las Entidades de la Administracidn Pibli
ca Paraestatal se agrupan por sectores, a efecto de que sus
relaciones con el Ejecutivo Federal, se realicen a través -

de las Secretarfas de £stado o Departamento Administrativo.
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