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INTRODUCCION

En el presente estudio que expongo a continuacién, se pre
tende dar a conocer la situacibn real de 13 Administracién Pi--
blica en nuestro pafs; para lo cual, partiendo dec los antece--
dentes histdricos de ésta, podemos apreciar el desarrollo que-
ha tenido a través de las diferentes &pocas ror las que la mis

ma ha evoluciando.

Particendo desde su base precolonial hasta el momento ac--
tual, concentro este estudio histérico-juridico en las funcio-
nes de ln Administraciédn Pdblica, que a través de su existen--
cia ha tenido desde sus inicios, cuando los gobiernos de nues-
tros ancestros ya sc¢ encontraban organizados, en tal forma que,
sus administraciones los llevaban a un centralismo, donde se¢ -
concentraba la fuerza del poder, en lo que se conocid como el-
Tlatoani. De ahi paso a analizar 1los regimenes virreinales --
en tiempos de 1a colonia espanola, en donde se acentuaba una -

vez mis el centralismo.

México nacib as{ a la independencia, no constituida en --
Repdblica sino cn Imperio, y tres aflos después adopta las for
mas republicanas, sepflin el equilibrio de los tres pederes; si-
tuacién que desde 1821 prevalece. Lo anterior lo analizo en -
la teorfa, ya que la Administracidn Plblica Mexicana, desde en

tonces y hasta el momento actual, en la prictica no ha dejado-



de ser en sus funciones gubernamentales de un concepto centra
lista tan arraigado que en los tres estratos o formas de gobier
no, refiriéndome al régimen federal, estatal y municipal, se -
ve claramente el status teorico-juridico en el que se desen---
vuelve la administracibébn mexicana, pero como repito, en la ---

préictica son otros los quehaceres que asume la misma.

En el presente trabajo terminal ne sdlo hago criticas al-
centralismo lz'ccalcitrantc que vive México, sino que aporto situacio
nes y aspectos que la admipistracién mexicana podria tener, in
dependientemente de algunos conceptos que la misma ya pose, -
pero que dejan mucha que desear; es aqui y en la parte Gltima-
de este trabajo donde analizo el saneamiento, la eficacia y el
manejo administrativo que el ente gubernamental puede manejar-
en lo futuro, para asi tener una administracidn 4gil y eficien

te.

Finalmente, dentro del cuerpo de esta tesis, hago los ---
anfilisis respectivos de las leyes correspondientes al tema ---
enunciado, y asi también toco los regimenes presidencialistas-
mexicanos, ya que la figura del jefe del Ejecutivo es primor--
dial y fundamental en la funcién gubernamental y en las esfe--

ras de la Administracidn Pdblica Mexicana.



CAPITULO PRIMERO

ORIGENES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA



EPOCA PRE-COLONIAL

1.1 Grupos etnicos y la organiracidn de sus gobiernos

"En lo que actualmente es el territorio nacional habita--
ron, durante distintos periodos cronolbgicos y culturales ante
riores a la conquista, miltiples pueblos de diferente grado de

civilizacién y cuya sola mencién seria demasiado prélija.

Los regimenes sociales en que estaban organizados, se ---
constituyeron en forma primitiva y rudimentarias traducidas en
un cimulo de reglas consuetudinarias que adn no se han estudia

do exhaustiva e imparcialmente, pesc a las concienzudas inves-

tigaciones de historisdores, socidlogos y antropdlogos naciona

les y extranjeros. Quizi la indagacién minuciosa sobre la or-
ganizacién politica de los pueblos pre-hispfinicos que vivieron
dentro del territorio de México, conduzca al conocimiento ca--
bal de sus instituciones juridicas, disipando dudas y rectifi-
cando posibles errores en que los investigadores de distintas-

disciplinas e inclinacienes hayan podido incurrir." (1)

Entre los pueblos primitivos destacan, a saber: los oto--
mies, némadas que ocuparon regiones de lo» actualcs Estados de
Thmnulipas, Nuevo Leén, San Luis Potusi, Guanajuato, Querétaro
¢ Hidalgo, los olmeca y nonoalca en el centro del pafs; los za

pote y mixteca en la regién de Oaxaca; los xicalanga en la cos



ta del golfo; los maya-quiché en el sur y en la peninsula de -

Yucatan; etc.

Historiadores, arquedlogos y antropSlogos como Juan de --
Dios Arias, Alfredo Chavero, Vicente Riva Palacio, José Ma. --
vigil y Julio Z&rate nos hablan de tres civilizaciones: 1la --
otomi, la nahoa y la maya, que comprendieron diversos pueblos-

o tribus.

“La mis primitiva, la otomi del centro, antigua ocupadora
del territoria, dicen, ni siquiera puede propiamente llamarse-
civilizacién. Agrupaciones de una familia a 1o mis que habi--
tan en una caverna sin dios y sin patria. En un clima benigneo
no necesitaban vestirse, y solamente adornaban su cuerpo de -~
plumas y figuras fantdsticas. Vivian de los frutos naturales-
y de la caza, que era abundante, y acaso emplearon por Gnico =~
placer el uso de pipas del tabaco silvestre. Si llegaron por-
la neccesjidad del alma a formar seres superiores, inventaron --
los animales. Si tuvieron ritos, sdlo fueron los funerarios -
que tiene que crear la pena del corazén. No teniendo ni ciuda
des ni ganados y conociendo la agricultura, no podian compren-
der la propiedad; y sin patria y sin ciudad debe haberles sido
desconocida l1a guerra, y solamente podrian tener rinas por ene
mistades de familia o en defensa de su hogar. Para éste tuvie
ron que inventar el fuego, y existe la tradicién y se conmemo-

raba solemnes, de que lo encontraron frotando de punta un palo
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seco sobre el hueco de otro horizontal." (2)

En cuanto a la raza nahoa, los autores mencionados afir--

man que "se establecid ya con la civilizacién que traia ocupan
do en un principio el territorio del unc al otro océano y esco
giendo después de preferencia el lado del Pacifico més propio-
para la agricultura. Generalmente los pueblos han pasado del-
estado cazador al pastoril; no habiendo aqui rebanos, la tran-
sicién fue inmediatamente al agricultor. Hay motivos para pre
sumir que la parte oriental de este continente, que era la més
baja, permanecid algin tiempo bajo las aguas, y huellas hay de
que en la occidental abundaron las lagunas. Asi es que aquella

civilizacibn debid ser lacustre; pero no ha de entenderse que-

los nahoas formaron sus habitaciones en los lagos sobre pilo--

tes; sino que se establecieron en las islas que en ellos
habia.” (3)

Por lo que concierne a 1la raza maya dichos historiadores-
afirman que "no es conocida ya con influencias extrafas que te
nemos que estudiar después; y reduciéndonos s6lo a la peninsu-
1a maya, podemos decir que su terreno a salido de las aguas y-
por lo mismo es posterior, El mismo nombre maya lo indica, --
pues es voz &sa que quiere decir: la huclla del agua o el se-
dimiento de 1a tierra que el agua deja al escurrirse. Natural
mente llegaron despuds sus hahitantes, y por ésto y por lo iia

no de la regién no pudieron tener 1a éboca de las cavernas a-



pesar de ser pueblo monosildbico primitivo y debieron comenzar-
con la vida lacustre", concluyendo que "asi se establecieron -
los gérmenes de las tres civilizaciones que debian irse desa--
rrollandc en el transcurso de los siglos, hasta que 13 nahoa -
mis perfecta y mds poderosa, se extendiera y dominara en todo-

el territorio.”™ (4)

Los primeros pobladores del territorio que actualmente --
comprenden los Estados de Yucatén, Campeche, Tabasco y Chiapas,
¥ que pertenecian a la civilizacidén maya, se agrupaban en dife
rentes puebles como los itzaes, petenes, lacandones, choles y-
otros, "pero los principales y que constituian una nacidén de -
cierta importancia eran los jitzaes, que habitaban en la laguna
del gran Petén', que significa isla, (5) y cuyo rey se llamaba
Canek o serpiente negra. Esta dignidad gubernativa equivalia

- en mexicano a la patria "tecuhtli" y en maya a la de "ahau". -
El Canek, compartia el poder con el sumo sacerdote Kinkanet --
"sin el cual no podia mandar ni resolver nada'". "En los tiem-
pos de la teocracia era el ahau el sumo sacerdote, y sabemos -
que cada nuevo jefe teocrfitico tomaba el nombre de Zamna, y --
eso aparece en la historia maya todo €l primer periodo goberna
do por ¢l. MAs no fue uno sdlo quien gobernara en tantas cen-
turias, sino que hubo una sucesidn de muchos grandes sacerdo--
tes llamados Zamnfi, como en el Petén hubo diversos reyes cgon -
¢l nombre de Canek. E1 Zamni tenia a sus 6rdenes al poder gue

rrero al Humpictok; pero cuando la cvelucidn necesaria de los-



sucesos hubo el poder guerrero de tomar en sus manos el gobier
no, el elemento sacerdotal quedé a su misma altura y dominan--
do en sus deteminaciones, v asi vemos al Kinkanek al lado del-

Canek, sin que &éste pueda hacer nada por si sélo."

*El Canek dominaba directa y absolutamente en su isla, en
su ciudad, y era establecida en el lago de Chalturia y sus is-
las. De éstas eran los principales, Tayassal, Tayza o Taitza-
¥ Mot:kal. Cada isla tenia un seflor o ¢acique yue ¢n c¢lla man
daba; cada cacique dependia del Canek, pero éste tenia que re-
sclver 105 negocios de importancia en junta con 1los ahau meno-
res; si el asunto era grave, comunicibanlo a los indios princi
pales y éstos al pueblo, y prevalecia la voluntad del comin. -
Venfa a constituirse una especie dc¢ federacién en que el poder
del pueblo, combinado con su fantismo religioso, hacia omnipo-
tente a la casa sacerdotal. En tiempo del filtimo Canek los --
cuatro reyes de las otras islas con quienes consultaba, 1l8ma-
banse Citcén, Ahumtin, Ahkin y Ahitcdn, ¥ lo hacfia también con

Ahatsi, uno de los principales personajes de su reino."

En tiempos de la teocracia debemos fipgurarnos cada ciudad
mandada por un gran sacerdote y todos los grandes sacerdotes -
dependiendo del sumo Zamnid. Y como los lazos religiosos son -~
muchos mls fuertes que los comfnes y civiles, se comprenderd -
facilmente el porque de la larguisima duracién de aquellos im-

perios teocréticos.'" (6)



De la primitiva raza nahoa, descendieron miiltiples pue---
blos o tribus, entre los que destacan los toltecas. Arribaron
a los estados de la regifn central de la Repiblica Mexicana, -
en el siglo VII de nuestra era. Guiadeos por su principal sa--
cerdote llamado Huemac el de las manes grandes, pasando por lo
que hoy es el Estado de Jalisco y se establecieron en Tolant--
zingo, que quiere decir, "lugar de los tules', on el afno 645.
Se dice que los toltecas ersn altos y fornidos, de facciones -
finas que les dabon cierto aspecto c¢stético. Su principal ac-
tividad era la agricultura, asi como la industria de oro y pla
ta y el tallado de piedras preciosas. En la astronomia fueron
notables, pues contaban el tiempo con maravillosa precisibn.
Sustituyeron la escritura fonética por los jeroglificos. Ado-
raron a tres deidades, Tonacotecuhtli, el sol, Texcatlipoca, -
la luna y Quetzalgédatl, la estrella de la tarde. Su organiza--
cién politica, que es el tema que mis interesa en la realiza--
cién de esta tesis, tenian un gobierno sacerdotal o teocrfitico
que después substituycron por la monarquia, segin el consejo -
del sabio Huemac. Su primer rey fué Chalchihitlanetzin, hijo-
del sefior chichimeca Yacauhtzin, habiendo gobernado durante --
52 afos, o sea, un siglo tolteca, circunstancia que establecib
la costumbre de que todos los moparcas permanecieran esc lapso
en el poder y de que, si esta permanencia no se lograba por -«
cualquier motivo, los nobles deberfn asumir ¢l gobicrno hasta-

que se nombrara nuevo rey, concluido dicho periodo. (7)
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El gobierno de los reyes toltecas era absoluto y heredita
rio, aunque se supone que Chololan y Teotihuacdn tenian un ré-
gimen sacerdotal propio que se compartia con el monfirquico den

tro de una especie de descentralizacién.

Observamos claramente que los reyes toltecas, heredaban a
sus progenitores, el mando o el cectro, como sumos sacerdotes -
de su pueblo. Al compartirlo, ademds de delegar funciones, se
iba creando lo que ahora llamamos o conocemos como sistema mo-

ndrquico.

La desaparicidén del imperio tolteca, origindé el estableci
miento en el Valle de México de maltiples pueblos independien-
tes entre sf que no pudieron constituir una verdadera nacidn -

habiendo sido unos tributarios de otros.

También se¢ observa aqui por lo visto jamds hubo unifica--
cién de criterios, por falta de sensibilizacidén o concientiza-
c¢idn en sus dirigentes, que no supieron dominar o controlar a-

sus pueblos y por ende a sus moradores.
Es de pensarse que al retribuirse o pagarse unos con otros, -
cexistfa cierta reciprocidad real y tangible en favores que se

hacian mutuamente entre ellos.

Tales pueblos, entre otros, fueron los chalca, los xochi-
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milca y cuitlanaca, los alcolia que fundaron Texcoco, y los te
panecas, que establecieron Atzcapotzalco. Entre los dominies-
de estos pueblos, los aztecas buscaron el lugar prometido por-
su dios, tribu en la que, segln dichos autores, "iba a persona
lizarse la nueva marcha de la civilizacidn y de la religién na
hoas". (8) El nombre dc este pueblo obedece a que era oriundo
de un sitio llamodo “Az2tlén", que quiere decir '"lugar de gar--
zas" y sobre cuya ubicacibn exiten diferentes opiniones, sien-
do la mis sceptada la que sc localiza en las costas del Estado
de Sinalea. Hay que recordar que los aztecas también se deno-
minaban "mexicas" en razén que su principal deida, Huitzilo---
pochtli -colibri siniestro- igualmente se llamaba "mexi'. (9)

Durante su peregrinacién, cuyo comienzo se hace remontar al si
glo 1X de nuestra era, el gobierno de les azteca y mexica era-
teocrftico, pues cuenta la leyenda que sus sacerdotes, como vo
ceros de Huitzjlopochtli o Mexi, los guiarvon durante quinientos
aflos hasta encontrar el lugar prometido para fijar en el su --
residencia definitiva, que fue, como se sabe Tenochtitléin, fun
dada en el afo 1325 y cuyo nombre hicieron en honor de Tenoch,
el sacerdote que los conducia, o para denotar los signos de di
cho lugar, ya que significa "lugar de tunal sobre piedra". In
teligentes interpretaciones de jeroglificos y c6dices conclu--
yen que los aztecas recorrieron en su secular peregrinacidén --
vastas y extensas regiones de Michoacdn, voz que expresa "tie-
rra de los que posecn el pescado™, conviviendo en situacién de

inferioridad con los tarascos, de quienes, se dice, tomaron el
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sanguinario cultc de los sacrificios humanos, tan diferente de

la religidn astrondmica de las nahoas.

Una vez que los aztecas o mexicas se establecieron defini
tivamente en el sitio prometido por Huitzilopochtli y en el hu-
vieron fundado 138 ciudad de Tenochtitlfn, su primer gobierno -
estuvo depositado en los nobles y sacerdotes. Este régimen --
aristocrfitico fue subtituido por la forma monArquica clectiva,
a imitacién de los sistemas gubernativos en que estaban organi
zados los pueblos circunvecinos. E1l monarca cra designado por
cuatro electores que representaban la voluntad popular y que -
debian ser 'sefores de 1a primera nobleza, cominmente de san--
gre real, y de tanta prudencia y probidad, cuanta se necesitpba
para un cargo importante.' (10) E1 cargo de elector no era -
perpetuo, pues terminaba al realizarse la eleccifén del monarca,
pudiendo los nobles volver a designar e¢n &1 a la persona que -
lo hubiese ocupado. Bajo el gobiernoc de lzcoatl el cuerpo ---
electoral fue aumcntando a seis miembros con el ingreso de los

sefiores de Acolhuacin y de Tacuba.

La facultad para elegir rey no era irrestricta, sino con-
dicionada a la costumbre de que el designado deberia pertene--
cer a la casa real, pues como afirma Clavijero '"para no dejar-
demasiada amplitud a los electores y para evitar, en cuanto --
fue posible, los inconvenientes de los partidos y de las fac--

ciones, fijaron la corona en la casa de Acamapichtzin, y des--
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pués establecieron por ley que al rey muerto debfa sucederlo -
uno de sus hermanos, y faltando estos uno de sus sobrinos, uno
de sus primos, quedando al arbitrio de los electores el nombra

miento del que méds digno les pareciese.'" (11)

Ficilmente se comprende, que las ideas expuestas, que el-
régimen monirquico en que estaba organizado gubernativamente -
el pueblo azteca era electivo y dinfstico, habiendo sido aris-
tocritica la fuente del poder, pues, segin dijimos, s6lo los-
nobles podian fungir como electores, sin que ninguna otra cla-
se social haya tenido ingerencia en el nombramiento del monar-

ca.

Por su parte, Clavijero ascvera que "tenian el rey de Mé-
xico, asi como el de Acolhuacin, tres consejos supremos, com--
puestos de hombres de la primera nobleza, en los cuales se tra
taban todos los negocios pertenecientes al gobierno de las pro
vincias, a los ingresos de las arcas reales, y a la guerra, y-
el rey, por lo comin, no tomaba ninguna medida importante sin-

la aprobacién de los consejeros." (12)

Es interesante determinar si existlia un "Estado Mexicano"
precortesiano. Romerovargas Jturbide contesta afirmativamente
esta cuestién, sefalando inclusive sus limites territoriales.
(13) El mismo autor, no sin exageracidn, afirma que '"Su orga-
nizacién {(la del Estado Mexicano) corresponde a un orden cons-

titucional consuetudinario de caricter federal, similar en --



14

cuanto al fondo al sistema inglés y en cierta forma parecido -
al romano, en cuanto superpesicién de uno o varies regimenes -

municipales sobre todo un pafis." (14)

Ese "fcderalismo" lo basa en la existencia de *"autonomias
locales” de municipios rurales en que estaban organizados los-
pueblos autéctonos y ''cuyas caracteristicas fueron: la autosu-
ficiencia de recursos econdmicos y 1a autonomfa jurfdica, poli

ca y religiosa de cada uno de ellos." (15)

Puede argumentarse que dentro del marco territorial que -
dicho autor describe, no existia "un" Estado, sino varios, au-
térquicos y autdénomos entre si como los polis griegos y cuya -
poblacifn estaba integrada por diferentes comunidades naciena-
les en el sentido sociolégico del concepto. Cada una de ellas
tenfa sus propias costumbres y religién y distinta lengua o dj
versos dialectos. El pueblo azteca, por el 1llamado “derecho -
de conquista", las tenla sojuzgadas sin haber inspirado a for-
mar con ellas ninguna unidad nacional, puesto que no pretendio
imponerles sus costumbres sociales ni su organizacién politica.
La sola vinculacidn entre los mexica y los pueblos que rodea--
ban su territorio era el tributo a que por la fuerza los cons-
treffan y que no Gnicamente ¢ra de Indole ccondmica sino en ==

viasiones de caricter militar.
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El Imperio Azteca, como consecuencia de las guerras que -
sostuvo contra los tecpanecas, su extensidén por el Valle de --
México hasta Cuernavaca y su soberano, Moctezuma I, llegd has-

ta las costas del golfo de México y por el sur hasta Oaxaca.

La crueldad de los aztecas origind el odio y el temor de-
los pueblos vecinos, particularmecnte los tlaxcaltecas, que no-
dudaron mbs tarde cn aliarse con los espaficles para combatir -
esta teocracia sanguinaria. A pesar de todo, el imperio cre--
cié, y en tiempos de Moctezuma I1 (1502-1520) sus poscsiones -

se extendieron hasta Tchuantepec y Yucatén.

Los primeros contactos de los espaholes con tierra mexica
na se efectuaron en 1517, cuando la expedicidén mandada por ---
Francisco Hernfndecz de CSrdoba fue a dar con las costas de ---
Yucatin. Hubo otra exploracibébn al afo siguiente, dirigida por
Juan de Grijalva, el cual decidid al godbernador de Cuba, Diego
Veldzquez, a enviar una fuerte expedicidén al mando de Hernén -
Cortés. Este se hizo a la mar con once navios, seiscientos --
hombres, diez y seis caballos y quince piezas de artilleria. -
Después de vencer a algunas tribus mayas de Tabasco, el 22 de-
abril de 1518. El dia 3 de mayo del siguiente afio llega y fun
da 1a ciudad de la Villa Rica de la Vera Cruz. MAs tarde se -
alia a los tlaxcaltecas y conquista Cholula, marchando por fin
a Tenochtitlin, donde Moctezuma Xocoyotzin, obligado por las -

circunstancias, lo recibié amablemente. No obstante, Cortés,
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sabedor de que los indigenas habfan atacado la guarnicidn espa
fiola dejadn en Veracrur, no vacild en apresar a Moctezuma en -
calidad de rehén. Entre tanto, Velfzquez, celoso de los éxi-~
tos de Cortés, envid una expedicidén contra &1, al frente de la
cual se puso Pinfilo de Narviez. Al conocer esta noticia, Cor
tés dejbd un destacamento en Tenochtitlidn al mando de Pedro de-
Alvarado, y salid a hacer frente a las tropas de Narvlez a las
cuales derroté completamente en Cempoala. Se incorpord el ---
grueso del ejército vencido y volvié a Tenochtitlin, donde la-
crueldad y falta de tacto de Alvarado habian provocado una su--
blevacibn azteca. A instancias del propie Cortés, Moctezuma -
dirigié la palabra al pueblo para calmarlio, pero fue lapidado-
por la multitud. Ante esta trégica y adversa situacibn, los -
espafioles decidieron evacuar la ciudad durante la ''Noche Tris-
te” del 30 de junio de 1520. A costa de grandes esfuerzos y -
numerosas pérdidas, los soldados de Cortés llegaron a la llanu
ra de Otumba, donde un ejército azteca de 100,000 hombres les-
cerraba el paso y estaba dispuesto a acabar con los extranje--
vos blancoes. A pesar de 1a enorme inferioridad nimerica, Cor-
tés tuvo la habilidad de apresar al jefe indigena y ésto provo
¢6 la desbandada general. Esta resonante victoria le ilevd de
nuevo a Tenochtitlin, a 1la que puso sitio. Tras 75 dias de --
heroica defensa de los aztecas, al frente de los cuales se ha-
yaba Cuauhtémoc (Guatimozin), la ciudad cayd definitivamente -
en manos de las espafoles (13 de agosto de 15Z1). E1 jefe az-

teca fue hecho prisionero y torturado por ncgarse a indicar --
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donde tenfa escondidoc el supuesto tesoro. Conguistada la Capi

tal, el dominio espafiol se impuso ripidamente en todo el pals,

inicifndose asf el llamado periodo colonial.

1.2 Régimen colonial y estructura gubernamental

Los estudiosos sobre México no han omitido el perfedo co-

lonial, pero éste ha sido tratado como algo politico y adminis

trativamente sui generis, (I6) Debido a3 su amplia extensién,-

notable unidad y larga duracién el imperio espanol a sido un -
campo particularmente atractivo para el antrop6logo social. -~
Sin embargo ha sido débil el esfuerzo para delinear el impacto
de las instituciones politicas coloniales sobre el México re--

cién independiente y sobre el moderno. Esto es lamentable, --

porque México representa hoy a los ojos del observador muchas-
tendencias cuyo trazo puede seguirse directamente desde su pri

mer precedente colonial. Esto es cierto sobre todo en el cam-

po de la administracién pfiblica,

En un estudio sobre la administracién pdblica mexicana --

contemporinea es necesario que se comprendan las caracteristi-

cas de la administracidén colonial de la Nucva Espana. Algunas

de tales caracterfsticas adoptaban deliberadamente medidas po-
lfticas destinadas a lograr determinados objetivos y a tratar-

problemas particulares. Otras obtuvieron un desarrollo natu--

ral por las costumbres, la experiencia y la conveniencia.
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El periodo colonial de la historia mexicana cubre un lap-
50 de trescientos anos durante los cuales, naturalmente, ocu--
rrieron muchos cambios. No es este el trabajo adecuado para -
trazar el desarrollo de la administracifn colonial a lo largo-
de esos tres siglos. S&6lo resumiré las tendencias geonerales y
anotaré las pricticas que llegaron a institucionaiizarse y per
duraron. El problema se simplifica en cierto mode porque en -
el periodo colonial no hubo innovaciones frecuentes ni grandes
cambios durante el gobierno de Carlos III, en las postrimerias
del siglo XVI1I, se intentd hacer una reforma sustancial; pero
fue demasiado tarde para que ésta lograra su prap35sito. En --
cambio, se convirtid cn uno de los factores que precipitaron -

el movimiento de independencia. (17)

Asi como el ocaso del imperio espafiol se caracterizé por-
instituciones administrativas que se habfan desarrollado en --
México durante los primeros cincuenta afios después de la con--

quista.

El sistema administrativo de 1a colonia se tasa en una --
serie de supuestos fundamentales, cuya naturaleza condiciond,
en sustancial medida, toda su filosoffa de gobierno. Influye-
ron ellos en la estructura gubernamental, y al final sirvieron
como criterio para determinar el éxito o el fracaso del siste-
ma imperial espafiol y si hubieru sido diferente, quizf el ---

imperio hubiera durado mds. Hay cierta inclinacidn a atribuir
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el colapso del imperio al mantenimiento de un sistema adminis-
trativo inflexible que impedfa el autogobierno de las colonias
Yy que aplastaba las incipientes tendencias democriticas en ---
cualquier punto que aparecieran. (18) Nada se ganaria con ---
aventurar la suposicién ingenua de que se hubieran desarrollia-
do en América comunidades democriticas con gobiernos propios, -
se habria impedido la decadencia y el colapso del imperio. Los
espafioles habrfan visto la situacién como fndice del fracaso -

imperial.

Desde el principio mismo, pueden advertirse des ideas ---
como fuerzas motivadoras de la conquista y de 1a colonizacidn-
espafiola en el Nuevo Mundo. Estas ideas prevalecieron hasta -
el final del mismo imperio, La primera y més importante con--
sistid en considerar a éste como una reserva econdmica desting
da a explotarse con eficacia para que produjera una corriente-
de riqueza cada vez mavor hacia €l tesoro real., (19} La poli-
tica mercantilista quizf haya sido desastroza para Espana y --
falaz en sus supuestos econdmicos, pero saturdé totalmente el -
sistema cespafiol. Se usé para justificar una estructura fiscal
cada ve: mAs restrictiva; para prohibir las empresas agricolas
e industriales de la Colonia que compitic¢ran con las de io Me-
trépoli, y para establecer monopolios comercinles rigidamente-
controlados. Dio al sistema administrativo su racién d'etre -

y lo proveyd del criterio fundamental para medir su éxito. (20)
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En segundo lugar, el imperio se considerd como una gran -
empresa misionera por la que los beneficios del cristianismo -
se ponian al alcance de un nimero indeterminado de indigenas.-
Desde los primeros viajes de exploraciém, el sacerdote fue ---
compafero constante del conquistador. [ubo periodos en los --
que faltd el celo del misionero y aparecid casi olvidado; pero
siempre sc¢ inflamaba de nuevo. Los Gltimos dias del imperio en-
la Nueva Espana presenciaron una ampliacidn mis de los domi---
nios espanoles hacia el norte, a lo largo de la costa del paci
fico, hecha por grupos de conscientes ¥ devotos frailes fran--
ciscanos. De acuerdo con esta segunda premisa fundamental, se
mantuvo entre el estado y la iglesia la mis estrecha relacidn.
La bula del 16 de diciembre de 1501, expedida por el papa ----
Alejandro VI, cedid a los reyes espafloles y a sus sucesores to
dos los diezmos eclesifisticos de las indias, a cambio de que -
la corona cspanola asumiera plenamente la responsabilidad de -
propagar la religidn c¢ristiana entre los indigenas, fundando -
iglesias y dotfindolas de prelados. (21) Asi, el sistema admi-
nistrativo del imperio espafol debe ser considerado desde el -
punto de vista de sus finalidades tanto religiosas como econd-

micas.

No se infiere de ah{ que no hayan intervenido otros facto
res ¥y motives. MAs de un administrador colonial, o mismo en
Europa que en América, mostrd profunda perspicacia y amplia --

comprensién que trascendicron en mucho los estrechos limites -
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impuestos por los objetivos econdmicos y religiosos menciona--
dos. Ello no obstante, si se le observa en su intecgridad, la-
politica colonial espailola pareceria desafiar cualquier inter-
pretacidn que no incluyera la filosofia mercantilista y el fex
vor religioso de los misioneros, factores ambos siempre eviden

tes.,

Una vez reconocidos el supuesto religioso y el econémico,
otros rasgos relativos de la politica fundamental embonan fi--
cilmente en su sitio. La realizacidn de los objetivos funda--
mentales dependian del mantenimiento de un control rigido des-
de el asiento de la autoridad central en Espafa. Las técnicas
administrativas quc llegaron a caracterizar al sistema deben -
considerarsec como ideadas para asegurar esc control, Aparte -
de la estructura orgfinica de un vasto sistema de legislacibn -
detallada, la técnica mis importante, v tal ve: la mis efecti-
va, destinada a asegurar la constante orientacién hacia los in
terescs de la Metrdpoli, la constituia una constante renaova---
cién del personal administrativo con espafoles nacidos en la -
Nueva Espafa, o "gachupines'", como llegd a llamarseles en 1a -
Nueva Espafia. Esta politica de control de todo los altos pucs
tos administrativos, que se extendia a la iglesia y aun a la -
vida econémica de las colonias. Una amplia varicdad de pesi--
ciones gubernamentales y privadas, asi como ciertas profesiones,
estaban cerradas a los criollos: ya no decir que mestizos ¢ in

dios. (22) Asi, pues, el sistemn administrativo espanol, en -
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su desarrollo inicial y en sus ulteriores reformas, estaba fun
dado sobre las premisas de la teoria mercantilista, matizado -
por una casta religiosa e ideado para sostener la supremacia -
peninsular por medio de una jerarquia muy centralizada y com--
puesta, en su mayor parte, de espafioles nacidos en Espafa y dg

ciles a los intereses metropelitanos.

En ningin punto del estudio de 1a administracidén colonial
espafiola deben olvidarse estos factores. Sin embarge, por ---
otra parte debe recordarse que Espafa habia superado mucho, en
su desarrollo polfitico, la etapa del despotismo arbitrario. -
La influencia de la iglesia tendia a promover un benigno pater
nalismo, particularmente a la poblacidén indigena, mitigando --
asi las asperezas del control polftice, sin embargo el influjo
de los religiosos ne cuenta por sfi s8lo para determinar el con
tenido &tico del sistema. No explica el estricto apego al go-
bierno de la ley o al genuino interés por el buen gobierno ex-
presado con tanta frecuencia en grandes porciones de legisla--

cién benévola. (23}

La Espana de los conquistadores era también la Espana de-
Sufrez, de Victoria y de Mariana; » las instituciones que los-
espancles llevaban consigo o tenian 12 mentalidad de grandes -
dirigentes del pensamiento juridico y politico, (24) El impe-
rio tenia poderosas motivaciones econémicas y religlosas y fue

constriudo por hombres con voluntad de hierro que buscaban el-
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poder y la gloria. Algunas de sus instituciones fueron conce-
bidas con criterio estrecho y produjeron el estancamiento y la
decadencia. Era al mismo tiempo una empresa polftica, econémi
ca ¥y social (muy grande) que comprendia tanto a los mejores --
elementos como & los mis indeseables de la civilizacién espano

la.

1.3 Organizacidén administrativa colonial

En su forma bfisica, la organizacién administrativa del -~
imperio espafiol puede clasificarse como jerirquica. La autori-
dad se origina en el rey de Espana y derivaba de censo hacia -
el Consejo de Indias, los virreyes y los capitanes generales -
del Nuevo Mundo, ¥y a los gobernadores, corregidores, alcaldes-
mayores y regidores en la base piramidal. En los Gltimos aios
del imperio, ¢l puesto de intendente sustituyd al de corregi--
dor, al del alcalde mayor, y en algunas ocasioncs al goberna--
dor. Sin embargo representar la estructura como estrictamente
jerirquica seria incurrir en burda simplificacién. La autori--
dad no ftlufa sélo a través de las lineas indicadas. Virtual--
mente ningdn funcionario o nivel gubernamenal inferior al rey-
gozaba de plenos pederes en ninguna materia de Estado. En Es-
pafia, el Conse)o de tndias tuve casi plena autoridad en los --
primeros aflos de su existencia} pero con el tiempo llegdé a ---
compartir la autoridad econdmica con el conscjo de finanzas --

(2s)
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En al Nueva Espafta, como en todos los dominios espafoles-

de ultramar, el virrey llegd a hacer mucho menos importante de

1o que su titulo indicaba., Desde temprana fecha se vid rodea-

da de limitaciones legislativas, y muchos de sus actos se suje

taron a 1la aprobacidn del gobierno peninsular. (26) Adcmés, -

compartid su autoridad con ¢l cuerpo judicial y casi adminis--

trativo denominado 1a audiencia. {27) En asuntos de gran ---

importancia estaba obligado a consultar con la audiencia, cons

titulda en consejo conocido por "real acuerdo". (28} Natural-

mente, la gran lejsnia de Espafia y 1a lentitud en las comuni--

caciones hacian necesario que el virrey actuara en buen mar~

gen de discrecidn, sobre todo en asuntos militares. Su sutori
dad legislativas estaba también limitada y sujeta a revisién en

Espafia. Por otro lado ia audiencia podia someter a juicio los
actos del virrey cuando una persona agraviada apelaba a ella.-
(29) Finalmente el virrey tenia poco o ningdn control sobre -
el personal de la audiencia o sobre gobernadores subordinades,
quienes generalmente eran designados desde Espafia y podian co-

municarse con las autoridades metropolitanas por encima del vi
rrey. (30)

Ademis de la divisidn de la autoridad y de 1la responsabi-
lidad en Espana y en la ciudad de M&xico, habia una amplia des
centralizacién {funcional en el sistema espafol. Tribunales cs
peciales hacian justicia sumaria a los asaltantes de caminos,

otros se encargaban de los cases relacionados con las rentas y



conocfan de asuntos relacionados con las cuentas publicas. (31)
El gremio de los comerciantes, conocido como el consulado, cuer
po casi gubernamental, actuaba como tribunal en los negocios --
mercantiles privadoes, contrataba la recoleccidédn de algunos ---
impuestos guberpamentales y, mediante convenios, se hacfa cargo

de las obras pablicas. (32)

A fines del siglo XVI1!, el cuerpo dec mineria se convirtid
en un organismo semiautdnomo, legislativo, judicial y adminis--
trativo, con autoridad en todos los asuntos de esa rama. (33) -
La iglesia a través de su organizacidn secular y monistica y --
con apoyo del rey, proporcionaba instituciones educativas y de-
asistencia pablica en los principales centros de poblacién, y -
tenia influencia pacificadora en la {frontera. (34) Ademis, per
medio del santo oficio de la inquisicidén, asumia toda la respon
sabilidad de la ortodoxia y de la moral de 1a poblacidén blanca,
Yy sus tribunales especiales conocian de los casos de herejia y

mila conducta, (33)

La descentralizacidn funcional se¢ llevd adn mis lejos, so-
bre todo en el rawo judicial., Habfa un tribunal especial para-
intestados; otro para litigios relacionados ¢on la bula de la -
santa cruzada; (36} otro para proteger a los indios de los abu-
sos del sistema de trabajo for:ado; otro que vigilaba la distri
bucién de agua a los indios; otro cncargado de los asuntos de -

los propletarios de ganado mayor y menor. AGn habia mids tribu-
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nales con jueces cspeciales, que se ocupiban de matertas menos
importantes. {(37) Finalmente, habia una especializacidn de --
funcioncs come sucedia entre los gobernadores, corregidores y-
alcaldes mayorecs. En tanto que los deberes de estos funciona-
rics combinaban responsabilidades judiciales y administrativas
los gobernadorcs poseian autoridad militar especial y los co--
rregidores sec responsabilizaban con frecuencia del bienestar -
de los indios. (38} Cuando en 1786 estos funcionarios provi--
cionales fueron sustituidos por intendentes, los nuevos admi--
nistradores tuvieron facultades exclusivas cn materia de finap
zas, asi como amplia autoridad dentro de la administracidn ge-

neral. (39)

Queda claro, que la autoridad administrativa estaba ex---
tracordinariamente subdividida. Sin embargo, la audiencia ata-
ba muchos de los cabos sueltos. In ciertos casos, los jueces-

de éxta scervian en los tribunales especificos. (40)

Ademis, las apelaciones entre los tribunales menores geng
ralmente c¢ran conocidas per la audiencia. (41} De este modo -
existia cierta integraciédn en el sistema, aunque emanaba en --
principio miltiple del personal y del curso de las apeluciones

e los tribunales, v no de una direccidn centralizada en el --

virrey.

Varios factores importantes son dignos de anotarse. FEn -
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forma preponderante, la administracién se consideraba como un-
proceso legal. Comprendia la aplicacibn de abundantisima le--
gislacibn a gran variedad de grupos especiales y la resoluciédn
de controversias que inevitablemente surgian de ello. Resul-
ta asi, virtualmente imposible separar las funciones judicia--

les de las cstrictamente administrativas.

La administracidn era lenta y engorrosa por necesidad, --
gracias a la  fragmentacién de 1a autoridad v a las muchas de-
moras inherentes a los litigios judiciales, lo cual se agrava-
ba por el requerido turno de muchos asuntos al gobierno de 1la-
Metrdpoli para su resolucidn final. (42) Al mismo tiempo, teb
ricamente , &sto servia para limitar la independencia del ad--
ministradér e impedirle concentrar demasiada autoridad. Emn la -
préctica, la ineficiénciu resultante tal vez excedia a las ven

tajas derivadas de¢ mantener controles a lo mejor inefectivos.

Por 10 tanto, no habia una clara separacién de poderes. -
El virrey era a la vez administrador, legislador, juez, coman-
dante militar, defensor de la £é y protector de los indios. -
(43) Los miembros de la audiencia no s6lo actuaban como jue--
ces sino también intervenian cn tribunales especificos menores,
aconsejaban al virrey e efectuaban inspecciones administrati--
vas en las provincias, (44) El hecho de que durante la mayor-
parte de la vigencia del imperic del virrey presidiera perso--
nalmente la audiencia, producia otras interferencias de funcio

nes, (45) Haring hace notar lo siguiente *no habia demarca---
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cién claramente definida entre las funciones de varias depen--
dencias del gobierno encargadas de los problemas coloniales..-
Por el contrario, se fomentaban intencionadamente muchas inter
ferencias para impedir que los funcionarios adquirieran presti
gio personal indebido o incurrieran en précticas fraudulentas-

o corrompidas." (46)

En tan complecjo sistema orgdnico no es posible diferen---
ciar con presicién entre la lineca politica, el personal direc-
tivo y las funciones auxiliares. Por lo menos, tal diferencia
cidén no puede hacerse sobre bases organizativas., En cualquier
sistema esa distincidn depende de que se considere como prop6-
sito. En 1la Nueva Espafa, como cn ¢l resto del imperio espa--
fiol, uno de los propdsitos bisices era producir ingresos para-
la corona espafiola. (47). Resaltor este punto en forma indebi
da seria cometer una grave injusticia contra los muchos funcio
narios que dedicaron gran partc de sus energias a aumentar el-
bienestar de la colonia y de sus habitantes. Por otro lado, -
no es posible sustraerse a las implicaciones del constante es-
fuerzo para aumentar los ingresos del tesoro real durante todo
el periodo colonial, con frecuencia a costas del mis depaupera

do elemento de la poblacibn local. (48)

1.4 La independencia y su_ consumacion en 1821

La revolucidn de 1810, que inicidé la ruptura del dominio-
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espafol en México, constituyd la culminacién de largos sufri--
mientos bajo el sistema social y politico espafiol. El descu--
brimiente de la conspiracitn del imcomparable Miguel Hidalgo y
Costilla y sus compafieros en la Sociedad Literaria de Queréta
1o fué el factor determinante para que estallara de inmediato-
el movimiento insurgente, al mismo tiempo que Napoledn se apo-
deraba de Espana. (49) El verdadero cbjetivo de la revolucién
surgid no sélo del dominio opresor de Espafa, sino también de-
las ideas revolucionarias, propagadas por la independencia de-
las colonias nortedmericanas y la declaracidbn de los derechos-

del hombre en Francia. (50}

El pueblo de México tenia muchos motivos para revelarse.
Bancroft enumera tres causas principales: las restricciones sg
ciales, la exclusion de los puestos pitblicos y los monopolios-
comerciales de los espaficles. (51) Los impuestos excesivos y-
la corrupcibn de todo el sistema judicial eran agravios en de-
masia. Pero tal vez el problema mis importante lo constitufa-
el monopolic espafiol de la tierra. (52) Aunque se hiclieron in
tentos para aliviar 1a situacibébn y arrancar a la iglesia y la-
nobleza algunas de sus extensas propicdades territoriales, la-
condicién del indio y sus miserables medios de vida no habian-

mejorado en 1la época del cura Hidalgo. (53)

El entusiasta programa de Hidalgo en realidad abarcaba de

masiado, ya que intentaba reformar toda la estructura social -
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por ¢l idnico medio de la revolucidén precipitada. Sus partida-~
rios ignoraban la mayor parte de sus planes e ideales. Las --
fuerzas realistas, mds potentes, resultaron victoriosas e Hi--
dalgo fue capturado y fusilado en 1811; sus partidarios se dis

persaron y qucdaron al mando de generales facciosos. (54)

Sin embargo, Espafta se percatd de que las condiciones ---
eran graves en el Nuevo Mundoe. Los tres objetivos principales
de la revolucidn encabezada por Miguel Hidalgo -independencia-
reduccioén del poder de la iglesia y establecimiento de un go--
bierno que salvaguardara los derechos de todos- (55) habrian-
de cncontrarsc, cn términos mucho mis generales, en la consti-
tucidn espafiola de 1812. {56) Aunque e¢ste documento llegd en-
realidad demasiado tarde a las celonias del Nuevo Mundo, pues-
to que ya se habian scmbrado las scemillas de la revolucibn, --
muestra los efectos de un enconado debate y bien meditado tra-
bajo en las Cortés Liberales de Espafna. Verdadera coleccidn -
de leyes progresistas y liberales, (57) 1a constitucién de =--
1812 nunca tuveo la oportunidad de ser probada en la Nueva Espa
fia. (58) En virrey Francisco Xavier Venegas publicé on la nug
va ley fundamental en septiembre de 1812. En noviembre, el --
partido liberal criollo gand las clecciones del ayuntamiento y
el virrey suspendidé ia libertad de prensa. Como consccuencia-
de é&sta "amenaza radical', las sentencias de prisién se halla-
ban al orden del dia, lo cual, unido a la suspensidén final de-
la constitucibn misma, dictada por el rey restaurado, Fernando

VII, nucvamente desencadend la tormenta rcvolucionaria. (59)
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El mestiio José& Maria Morelos, sucesor de Hidalgo, se ro-
deS de hombres hibiles y convocbé 3 un congreso en Chilpancingo,
en el otofo de 1813. Los debates preliminares se tradujeron -
en la famosa Constitucidén de Apatzingan, asi llamada porque sc
redacto en la pequefla poblaciébn de ese nombre, donde los cons-

tituyentes trabajaron en 1814,

En esa constitucién -documento que expresa por primera --
-voz el "incipiente nacionalismo™ cn México- se puede encontrar
ol origen del desarrollo del poder ejecutive, tal como aparcce
en las instituciones politicas mexicanas. Aunque nunca fue --
puesta en vigor, las constituciones que las siguieron y las ac
tividades y politicas de los presidentes mexicanos, s6lo podian
apoyarse en la Constitucidn de Apatzingan, tosca ¢ imperfecta-
como surgid en los primeros dias de la chconada lucha por la -
independencia. El ejecutivo debia ser miltiple; la presiden--
cia debia compartirse entre tres personas de igual autoridad.
(60) Estas debian alternarse cada cuatro meses, segin se deci
diera por sorteo quien la ocuparin primero. En sesidn secreta,
el congreso debia designar nueve candidatos, de entre los cua-
les 1a Cimara de Diputados eligiria por votacién a los tres --

gobernantes.

Las atribuciones del presidente se especificaban en los -
articulos 159 a 165; se el concedia la facultad de declarar la

guerra y de negociar la paz; los tratados requerian 1a aproba-
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asunto jincumbia al Congreso. Todas las decisiones del Congre-
S0 sobre presupuestos eran definitivas para el presidente, y -
éste no tenia autoridad para alterarlas. Tampoco los presu---
puestos eran acordados por el Congreso, ¥ se le prohibia inter
venir en 1la imposicidén de contribuciones. Sin cmbargo, el pre
sidente podia sehalar las necesidades de la presidencia y como
se utilizarian los fondos solicitados; se le exigia presentar~
al Congreso una relacidn mensual del nimero de emplceados en el
Gobierno, en especial de los que hubieran sido suspendidos y -
los motivos de la suspensién. Debia entregar al Congreso, ca-
da cuatro meses, un informe detallado sobre la situacidn de --
los ejércitos. Finalmente, al terminar cada afo, el presiden-
te debiu presentar ante el Congreso un documento informe sobre

la situacidn general de la nacidén y de la hacienda pdblica.

La captura y ejecucibén de Morelos causaron la disgrega---
cién de las fuerzas revolucionarias, y el espiritu de resisten
cia se calmo un poco hasta que fueron restituidas las Cortes -
de Espana, en 1820. La convencidon de los elementos europeos -
descontentos residentes en México, dirigidos por Agustin de --
Iturbide, y a las facciones revolucionarias bajo el mando de -
Vicente Guerrero, didé por resultado la proclamacién del Plan -
de Iguala (61) Este, publicado el 24 de febrero de 1821, esta
blecia un programa que unificaba al pueblo de México para con-

sumar la independencia politica del pais.



34

Cuando llegd a la Nueva Espafa el nuevo virrey Don Juan -
O'Donojti, Iturbide se apresurd a entrevistarse con él1, habién-
dose llevado a cabo dicha entrevista en la ciudad de CSrdoba -
el 4 de agosto; ambos firmaron los tratados que llevaron el --
nombre de esta ciudad, en los que se reconocia la independen--
cia de México y se aprobaba casi por completo el Plan de Igua-

la. Mientras Guerrero y Bravo sitiaban la capital.

De esta manera, después de once afios y once dias de cons-
tantes luchas y sufrimientos, se obtuvo la libertad nacional,
entrando el 27 de septiembre de 1921 el ejército trigarante a-

la ciudad de México. (62)




CAPITULO SEGUNDO

LA ADMINISTRACION PUBLICA Y SU EVOLUCION
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1. EL ESTADO FEDERAL DE 1824

El 28 de septiembre de 1821 instalose la Junta Provisio-
nal de Gobierno -Poder Legislativo- emanada de les Tratados -
do Cérdoba, cuya labor principal redGjose a preparar las hos-
tilidades con su ex-presidente, y actual Presidente de la Re-
gencia, Iturbide. Dejé paso la Junta a la integracibn de las-
llamadas Cortes de Imperio, primero Congreso Constituyente, -

propiamente dicho, reunido el 24 de fcbrero de 1822.

En esta fecha, ratificando los puntos totales de los ---
Tratados de C6rdoba, y los postulados contenidos en el articu
lo 1° del Reglamento sobre la Libertad de Imprenta, aprobado-
por la Junta el 14 de diciembre anterior, cl Congreso aprob6-

las siguientes Bases Constitucionales.

-Se instala un Congreso integrado per diputados que re--
presentan a la Nacibn Mexicana, en el cual reside la so

berania;

-Con expresa intolerancia y exclusifn de cualquier otra,
1a religibn cat6lica, apost6lica y romana, monopoliza -

la conciencia del Estado y la de los gobernados;

-El Imperio Mexicane e¢3 una meonarquia moderada de tipo -

constitucional;
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-En cumplimiento de la veoluntad general, en realidad, la
de Iturbide, se llamard al Trono del Imperio a los «---

miembros borbones designados en los Tratados de Cérdoba;

-El Congreso se reserva en toda su integridad el ejerci-
cio del Poder Legislativo; el Ejecutivo lo delega inte
rinamente en la Regencia, y el Judicial en los Tribuna-

les existentes y en los que en el futuro se crearen;

-Sea cual fuere su origen, todos los habitantes libres -
del Imperio, gozan de la plenitud e igualdad de dere---

chos civiles.

Mientras todo lo anterior pasaba, Iturbide planeaba pro-
clamarse emperador y pronto se encmistd con el Congreso Cons-
tituyente. Aument6 la oposicién contra lturbide, la cual cul-

minS con la expulsifn y destierro de éste.(ﬁs)

Se proclam6 el Plan de casamatra (64) que exigia el esta-
blecimiento de la RepGblica. El congreso Constituyente habrfa

de proseguir en sus tareas.

En tanto sc llevaba al poder a un ejecutivo constitufdo-
regularmente, ¢l Congreso constituyd y depesité la jefaturs -
del Estado en tres hombres, que integraron el Poder [Ejecutivo

Por desgracia los tres eran militares, lo cual evidenciaba la
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herencia del virrey espaficl y del gobernante militar, Los --

miembros del triunvirato se alternaban cada mes c¢n el con---
trol de los asuntos, como un reflejo del Ejecutivo instituf-

do en la Constitucién de 1814,

Eran auxiliados por un gabinete, segfin el primer Regla-
mento de Gobierno (1821), que establecia que cada uno de los
cuatro ministros, estaban obligados a "proponer a la Regen--
cia las reformas y mejoras" quec creyvera conducente en los --
"‘euerpos y ramos dependientes de su ministerio, y lo que pu-
dieran convenir al bien general del Estado e¢n todos los ra--

mos de su administracidn”.

El Congreso Constituyente eligié a Miguel Ramos Arizpe,
para presidir la comisifbn redactora de la constitucién. En -
poco tiempo, presentS el proyecto de ley orgfinica que debia-
ponerse en vigor hasta que pudiera promulgarse la constitu--

cibn definitivu(ﬁs),

conocida con el nombre de Acta Constitu
tlva(6°) consistia en 36 articulos, dos de los cuales trata-
ban de la funcién del presidente. La Constitucién de 1824 --
tan s6lo elabord esas estipulaciones y por consiguiente, su-

estudio incluye el Acta Constitutiva.

Es digno de mencidén el prefimbulo del provecto redactade

por Rlamos Arizpe.
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Entre las facultades designadas al Supremo Poder Ejecu-
tivo, ha crefdo la Comisi6n de su deber, el conceder algunas
que no encuentra dadas al Ejecutivo aGn de algln sistema cecn
tral, y tal vez ni al dc monarquias moderadas. Tal es el im-
perio de las circunstancias nacidas de la ignorancia y de 1la
corrupcién de tres siglos, herencia envencnada de nuestros --
opresores; tal es también el imperio de la luz suprema de --
las naciones, de salvar su Independencia y Libertad; cuando-
el Cobierno e¢s de leyes exactamente obscrvadas, y no de hom-
bres, no hay peligro por la severidad de aguellas que llaman
para los empleos a la virtud y el mérito personal, quc dese-
chan de ellos la no aptitud y que persiguen y castigan a po-

cos para escarmiento de muchos.

El problema de depositar el Poder Ejecutivo en una o en
tres personas, fue objeto de muchos debates, el temor al des
potismo de los europeos, los siglos de dominacifn cspafiola y
el reciente cjemplo de Iturbide, hicieron que muchos apoya--
ran un triunvirato que compartiera cl Poder Ejecutivo, en lu
gar de que el Gobierno recayera en un solo hombre, ceste te--
mor influy6 quiz4 en la bastante elaborada exposici6én del --
prefimbulo en favor de que sc adoptara un Ejecutivo con am---
plios poderes, aunque no exhaustivos y en la recoamendacifn -
de que hombres honrados y competentes observaran estrictamen-

te las leyes,
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Sin embargo, la mayor parte de los debates del Congreso
trataron de la adopcidn de un sistema federal de gobierno, -
cuestibn bfsica que habria de preocupar a la nueva repGblica
durante muchos afios subsecuentes y que condujo a cambios ---
constituclionales directamente asociados con la posicifén del-

ejecutivo,

Por dltimo se decidi6 que con suficientes frenos y con-
trapesos se impediria que un solo jefe ejecutivo adquiriera-
demasiado poder. En consecuencia, la Constitucidn estipulé -

un presidente y un vicepresidente.

El perfodo presidencial seria de cuatro aflos, para mere
cer el encargo, ¢l candidato tenfa que ser mexicane por na--

cimiento, y residir en el pafs en la &poca de las eclecciones

Las facultades presidenciales se concretaban en el Art.
110; debfa publicar y ejecutar las leyes, nombrar y desti---

tuir a sus cuatro secretarios o ministros, "vigilar la recay
daci6n y decretar cl desembolso de las contribuciones genera
les", prorrogar el Congreso durante 30 dfas laborales, pro--
veer la justicia, negociar concordatos con 1a Sede ApostSli-
ca, dirigir las negociaciones diplomfiticas y recibir a los -

ministros.

Era nccesaria la aprobacidn del Congreso para declarar-
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la guerra, designar ministros de Hacienda, comisiones genera
les, altos oficiales del ejército y para celebrar tratados.-
El presidente podfa convocar a sesiones extraordinarias del-
Congreso s6lo con el consentimiento de las dos terceras par-
tes del Consejo de¢ Gobiecrno, o si este le diera instruccio--
nes en esc sentido, podfa "aprobar los decretos de los conse
jos, bulas pontificias, cartas y edictos con el consentimien
to del Congreso general mediante consulta con el Senade y du
rante los recesos con el Consejo de Gobierno si se tratara -
de temas peculiares de la administraci6n, y con la Suprema -

Corte si fueran asuntos de litigio'.

Ademids de las restriccicones al poder presidencial ya --
anotadas el Art. 112 sefial$é concretamente varios frenos a la
actividad del Ejecutivo. Se prohibfa expresamente al presi--
dente, mandar el ejército o la marina sin el consentimiento-
previo del Congreso, o durante los recesos de &ste, de dos -

tercios del Consejo.

Se prohibfa al presidente "“impedir las elecciones', o -
cometer actos de soborno o corrupcidn, e impedir al Congreso
que desempefiara sus funciones legales. Tanto al presidente -
como al vicepresidente se les prohibfa de manera cstricta, -
salir del pafs durante cl término de¢ su ejercicio, asf como-

dentro del afio inmediato posterior al término de su gestidn.
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Asf mismo, el presidente podia ser acusado por delitos-
cometidos durante su administracién solo dentro del término-
de un aflo después dec su periodo, la acusacifn sélo podia cle

varse ante una cualquicra de las Cimaras del Congreso.

Finalmente, todos los acuerdos presidenciales debian --
ser firmados por el ministro competente {Relaciones Exterio-

res, Gobernacifin, Hacienda y Guerra y Marina).

Se exjigfa al presidente y a los ministros que informa--
ran anualmente al Congreso sobre la situacidn del pafs y de-

las diferentes dependencias de la administracidn,

El método real para designar candidatos y elegir al pre
sidente, se dej6é, con gran imprudencia, a las legislaturas -
de los Estados, Este procedimiento provoct pugnas facciosas-

dentro y entre los Estados.

Las disensiones estallaron casi inmediatamente después-
de haberse reunido ¢l primer Congreso, bajo los auspicios de
la nueva Constitucibn de 1824, las diversas facciones politi
cas aln no se percataban de que el gobierno de las mayorias-
era el primer requisito fundamental de la forma democritica;
La Iglesia estorbaba continuamente los esfuerzos de 1los repuy

blicanos para implantar la legalidad y el orden, (67)
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Las disputas eran tan frecuentes dentro de las filas de
los liberales y de los mismos conservadores, como entre los-
bandos politicos. Es sorprendente que el C. Guadalupe Victo-
ria ¢l primer Presidente, terminara su perfodo legal, si se-
tiene cn cuenta que Nicolds Bravo, el vicepresidente y Ma---
nuel G68mez pedraza, Secretario de Guerra, le oponfan resis--

(65). Brave, en su Plan de Montana, incluse
(69)

tencia aorganizada

anuncif que ¢l Gobierno seria derrocade por las armas.

Mcdiante procedimientos dudosos,(TO) Vicente Guerrecro -
llecgd a ser el scgundo Presidente bajo la Constitucibn de -~

1824.

Su programa polftjco, mis o mcnos libr.‘ral,(7'J fue des-
trozado por los grupos conservadores y por el clero. Levanta
mientos armados, dirigidos por ¢l General Anastasio Bustaman-
te, hicicron cacr a Guerrero a los ocho meses de ocupar la -

Presidencia.

Bustamante se atrajo pronto la ira de sus enemigos, y
Antonio L8pez de Santa Anna le obligé a firmar la capitula--
cidn de Zavaleta., Esto llevs a GSmez Pedraza a ocupar la Pre

sidencia hasta el término del perfode legal, cn 1833,
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2. LA REPUBLICA CENTRAL DE 1836

2.1 Dictadura Santanista

Las elecciones siguientes permiticron a Santa Anna obte
ner el control del Gebierno, con Valentin G6émez Farfas, como

vicepresidente.

Por fortuna para la nueva repGblica, G6mez Farfas era -
un hombre capdz y dc clevados principios, puesto que con fre
cuencia Santa Anna abandeonaba la Presidencia para retirarse-

a sus propiedades campestres,

Aunque a G6mez Farfas solo le fue dable gobernar poco ---
tiempo, sus reformas afectaron profundamente a los atrinche-
rados conservadores y a la influcncia de la Iglesia. Su pro-
grama liberal, expresado en las llamadas "leyes de GOmez Fa-
rias', provocaron tantas protestas de esos dos sectores des-
contentos que Santa Anna arrebatf el Gobierno a Géme:z Farfas

y logr6 que vechazara la legislacidn objetada.

Santa Anna volvié al poder varias veces, durante los me
ses siguientes, para sofocar rebeliones clericales y centra-
listas. En consecuencia, a pesar de las protestas de Gémez -
Farfas, Santa Anna pudo asegurar que s¢ aprobara la infaman-

te Ley del Caso, por la cual podfa perseguir y encarcelar a-
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los "rebeldes de la reaccicn".(7z)

Poco después, Santa Anna invirtié sus creencias polfrti-
cas; se puso del lado de los centralistas con la proclama --
del Plan de Cuernuvaca;(73)disolvi6 el Congreso y las legis-
laturas estatales y destituy6 a sus ministros; convocS a un-
nuevo Congreso Constituyente y procedi6 a gobernar como dic-

tador.

La nueva Constitucifn dc¢ 1836, 1lamada Las Sicte Leyes,
reemplazé la estructura federal del Geobicrao ¢on una organi-
zacién centralista que implicaba nuevo sistcma y nueva teo--
rfa de gobierno. El presidente podia servir durante ocho ---

afnos, en lugar de cuatro, con el privilegio de 1la reelecccibn

La designacibn de candidatos presidenciales era total--
mente controlada por ¢l presidente del Conscjo dc Gobierno, -
el Scnado y la Suprema Corte. La decisifn final recaja en --

las asambleas departamentales.

La presidencia no era renunciable, y si llegara a que--
dar vacante, debfa ser ocupada por cl presidente del Consejo

de Gobierno.

Las facultades presidenciales inclufan la promulgacifn-

de leyes y derechos cxclusivoes para designar ministros. El
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presidente no podfa ser acusado de actividades delictuosas -
mientras ocupara el cargo ni durante un afio después de aban-
donarlo; podia proponer un nfimero ilimitado de decretos, prg
longar las sesiones del Congresa y convocarlo a sesiones ex-

traordinarias, asf como nombrar a todos los jueces.

Cualquier funcionario designado por el presidente que -
“infringiera 1a ley" estaba sujeto a que &ste lo suspendiera

por tres meses y adem8s le redujera su salario a un 50%.

Sin embargo, el presidente tenfa prohibidoe mandar al --
Ejército y la Marina sin el consentimiento del Congreso, ---
cuando tenfa el mando, asumfa cl grade de gencral y dejaba -

la Presidencia.

El ejecutivo era fuerte y poseia algunos poderes dicta-
toriales; (sin embargo, no podia muverse sin la anuencia del
extremadamente conservador Supremo Poder). Lan reacci6n fue -
casi inmediata, los federalistas exigieron que sc restable--
ciera la Constitucién de 1824. El Poder Conscrvador dominaba
el Gobierno y se negaba a aprobar una nueva legislacifn o a-
disolverse, Santa Anna percibidé la nueva tendencia polftica-
del pafs, cambi6 dec bandera otra vez y se alié con los fede-
ralistas; consiguid que una comisién especial de la Clmara -

de Diputados preparara el proyecto de una nucva constitucibn

(74)
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Santa Anna volvi$ de nuevo a la causa centralista, su -
primer amor, y por medio de una intriga tras otra redujo el-
problema a encabezar el Plan de Tacubaya, de 28 de septiem--
bre de 1541(75). Este programa exigi6 abolir la Constitucidn

de 1836 y crear una Junta de Notables que debia elegir presi

dente provisional,

Santa Anna fue el nuevo presidente, y 13 junta redactf-
una nueva ley bfisica, esta vez con el nombre de Bases Orgéni

cas de la RepGblica Mexicana.

Las Bases Orginicas dieron a Santa Anna el poder por cl

que habia suspirado.

Entre las pocas limitaciones impuestas al Ejecutivo, de
be hacerse notar la prohibicién de salir del pafis mientras -
ocupara el puesto, y el requisito de que permaneciera cons--
tantemente dentro de un radio de 5 leguas alrededor de la -

capital.

Debido en gran parte a los fuertes impuestos exigidos -
por la extravagante y corrupta administracifn. Santa Anna --
fue desterrado del pafs en 1845; pero la guerra ¢on los Esta
dos Unidos hizo que los partidarios de Santa Anna clamaran -
por su vuelta para “salvar al pafs". A pesar de que habfa si

do "desterrado para siempre", Santa Anna regresé pronto, pro
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clamando el federalismo.

Poco despubs, el Presidente provisional lanzd un pronun
ciamiento que restablecfa 1a Constitucibén de 1824, hasta que

pudiera redactarse un nuevo documcnto.(76)

Esta vez Santa Anna durb poco tiempo en la Presidencia-
v después abandon6 ¢l pafs para dirigirse a Cuba. Vuelto a -
llamar ¢n 1853, su permanencia cn ¢l poder fue breve, y asi-
finalizaron los muchos afnos de su influencin completamente -

desmoralizadora sobre México.

Era evidente 13 necesidad de una rcorganizacifn radical
y esta llegb con ¢l Plan de Ayutla de 1853. los principios -
del plan eran usuales garantfas de libertad, gobicrno consti
tucional y fraccionamiento de¢ las propiedades territoriales-
de la Iglesia. Su €xito fue facilitado adcmis, por el genui-
no antagonismo hacia Santa Anna. Juan Alvarez fuc ¢l presi--
dente provisional previsto en el plan, y result6 electo por-
un consejo intcgrado por un representante de cada entidad, -
con ayuda de ese consejo, deberfa gobernar al pais ¢ intrody
cir las reformas necesarias y al efecto convocaria una asam-

blea constituyente para revisar la Constitucidn.

La oposicién clerical a varias reformas trascendentales

provocd la renuncia de Alvarcz; su sucesor, Ignacio Comon---
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,fort més moderado promulgé el Estatuto Orginico que se con--
virtié en ley fundamental de gobierno durante el periodo pre

constitucional.

El estatuto impuse nuevos limites al Ejecutivo; no po--
dian enajenarse ni donarse las tierras y bienes del pais; --
"la justicia debia administrarse con el celo', el presidente
era rcsponsable de la scguridad del pals y de la aplicacidn-
de las lcyes; debia asumir las facultades no conferidas a --
los gobiernos de los Estados y Territorios, de acuerdo con -
los “principios fundamentales de tolerancia y justicia”, in-

corporados en ¢l Plan de Ayutla.

Pero cualesquiera limitaciones quedaron condicionadas -

por el Art. 32, donde se expresaba:

El presidente de la Repiblica podrd obrar descrecional-
mente, cuando asi fuere necesario, a juicio del consejo de -
ministros para defender la independencia o la integridad del
territorio o para sostener el orden establecide o conservar-

la tranquilidad piblica....

De este modo colocaron los cimientos para incorporar --
clatisulas semejantes en las constituciones pusteriores, las-

cuales permitirian al presidente gobernar y legislar en vir-
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tud de las facultades extraordinarias que le confiriera un -

congreso servil.,

3. REORGANIZACION DEL GOBIERNO EN 1857 Y ETAPA JUARISTA

En la Constitucifn de 1857, el Art. 50 estipuld la sepa
racién de poderes. Fue adoptade port unanimidad con ¢l texto-

siguiente:

El Supremo poder de la Federacién sc divide, para su -~
ejercicio, en Legislativo, Ejccutivo y Judicial. Nunca po---
drén reunirse dos o mis de estos Podercs on una persona o --

corporaci6n, ni depositarse ¢l Legislativo en un individue,

La funcidn del Ejecutivo qucdé establecida c¢n el Art. -
75, aprobado también por unanimidad. El presidente debfa scr
clegido por votacibn indirecta y ocuparia el cargo durante -
un periodo de cuatro afios. Segln ¢l Art. 78, sc prohibfa a -
quienes no fueran mexicanos por nacimiento o menores de 35 -
afos ¥ no residieran en México en la época de la eleccibn. -

Estas clfusulas casi no se discutieron.

En la {onstitucidn no se menciond al vicepresidente, --
ests se debis quizas a tas expericncias anteriores en que el

presidente y el vicepresidente representaron distintas fac--
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ciones polfticas, lo cual result6 en que ambos se disputaron

el poder para lograr sus particulares objetivos polftices.

En ocasiones, ello provoc$ luchas armadas y se creyf, -
pues, que sin lp Vicepresidencia se evitarfan tales conflic-
tos. Si por alguna raz6n el presidente se hallara inc?pacitg
do para desempefiar sus funciones, el precsidente de la Supre-
ma Corte debfia tomar ¢l ecncargo como interino, hasta que e¢l-
presidente se hallara en condiciones de reasumir sus deberes

o hasta que en debida forma se eligiera un sucesor.

El presidente no podia renunciar a voluntad, como lo ha
bia hecho Santa Anna, sino que primero debia obtener la apro
bacién del Congreso y en este caso, cualquier ausencia se --
aprobarfia "solo por razones justificadas y urgentes'". El Art.
85 especificé con claridad las facultades del presidente, se
fijaron restricciones a la mayorfa de las funciones y el Eje

cutivo qued8 con muy pocas facultades discrecionales.

Podfa "promulgar y hacer ejecutar las leyes expedidas -
por el Congreso™; recibir a los representantes diplomiticos-
extranjeros, nombrar y destituir a los jefes de las dependen

cias del Ejecutivo(77),

representantes diplomiticos y funcio
narios principales de Hacienda y *designar y destituir otros
funcionarios federales cuyo nombramiento o destitucibfn no se

prevén en la Constitucifn o en las leyes.™
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De acuerdo al Art. 86, las dependencias del Ejecutivo -
debfan crearse por decreto del Congreso, "el cual (decreto)-
asignard también a los difcrentes departamentos los diversos
asuntos que cada uno tendri a su cargo'. Ademis ¢l Art, 88 -
exigfa que “todos los reglamentos, decretos y OSrdenes del --
presidente serén firmados por ¢l secretario de la dJdependen--
cia del Ejecutivo al cual corresponda el asunto. No seréin vi
lidos sin estelrequisito". Por Gltimo en el Art. 89 sc exi--
gfa a los secrctarios del Ejecutivo “informar (anualmentec) -

al Congreso sobre ¢l cstado de sus respectivas dependencias'.

El aspecto mds importante de esta Constitucifn, respec-
to a las facultades presidenciales, tal vez sea el Art. 29 -
que capacitaba para dictar la suspencifn de las garantias in
dividuales constitucionales. Esta facultad solo podfa ser --
otorgada por el Congreso en caso de alguna grave crisis na--

cional.

Tal '‘autorizacién" serfia por un plazo fijado por el Con
greso. En las primeras elecciones bajo la nueva Constitucién,
Ignacio Comonfort fue clegido Presidente por una escasa ma--
yoria, Benito Juirez fue presidente de la Suprema Corte de -

Justicia.

Casi en scguida se desatd un fuerte antagonismo hacia -

la nucva Constlitucibn. Después de haber dirigido la oposi---
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cifn durante el Congreso Constituyente, la Iglesia concentrd

Sus atagques sobre las restricciones constitucionales impues-
tas al clero.

El arma principal fue la amenaza de excomunibén para ---
quienes juraran lesltad y prometieran sostencr la nueva ley-

orglnica.

Comonfort percibia el antagonismo clerical y le disgus-
taban los frenos del Poder Ejecutivo impuesto por la Consti-

tucidn de 1857.

Como los antagonismos fucran en aumento, Comonfort solji
citd facultades extraordinariass de acuerdo con el Art. 29 de
la Constitucibn. Aunque el Congreso rehus6é acceder a todo, -
suspendid algunas cliusulas constitucionales y tal suspen---

si6n se mantuvo desde novicmdbre de 1857 hastu el 30 de abril
de 1858,

Comonfort no quedf satisfecho y pidi6 aGn wmis autoridad;
pero el Congreso se¢ mostr8 inflexible., Cuande el General Fé-
lix Maria Zuloags proclamd su traidor Plan dg Tacubaya, Co--
monfort vid en ello la oportunidad que esperaba y en secreto
se dispuso a unirsc con los rebeldes para derrocar el siste-
ma constitucional. Ll Congreso se¢ cnterd de esa alianza y --

anulsé la autoridad presidencial de Comonfort, la reaceibn de
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€ste fue disolver el Congreso y arrestar a Jufirez, dirigente

de los grupos liberales, lo cual precipité la guerra civil.

Aunque el Gral. Zuloaga tom$ la capital, oblig6 a Comon
fort a retirarse y exiljarse, rechaz6 las leyes anticlerica-
les y exigif la Presidencia. Los liberales sostuvieren como-
presidente a Julrez y se unieron para apoyarlo. Sin embargo,
segGn la constitucibn, Jufrez era solo Presidente interino -

puesto que habfa sido Ministro de Justicia.

Mientras derrotaba a las fuerzas clericales que tenfan-
la capital en su poder, Jufrcz sostuvo en Veracr(iz una sem--
blanza de Gobierno constitucional. Hacia fines de 1860 recu-
perd la ciudad de México y decidi6 quebrantar definitivamen-
te el poder de la Iglesia ¢ impedir su dominio sobre gran --
parte de la vida eccondmica y polfitica de la nacibn. Para lo-
grar este propbSsito, promulgb las llamadas Leyes de Reforma,
aunque no fueron incorporadas formalmente a la Constitucifn-

sino hasta 1873, un afio después de su mucrte.

Para auxiliar a Julrez en su labor reformadora, se esti
puls que ¢l presidente podia expulsar a cuslquierd que se re
belara, conspirara contra ¢l Gebierno o se opusiera al cum--

plimiento de las reformas.

Juiirez sc impuso la tarea de reconstruir y vcorganizar-
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la administraci6n pdblica. Para este fin, era necesario derg
gar todas las leyes derivadas del Plan de Tacubaya y casti--
gar a los que ayudaron a los zuloaguistas; pero sb6lo fueron-
fusilados por traidores los jefes de la rebelibn; Julrez an-
siaba evitar un grave perfodo de venganza, jupto con un des-
tacado grupo de ministros progresistas, Juirez logr6 reorga-
nizar las diversas dependencias del Gobierno, principalmente
las d¢ Educacifn PGblica y de Hacienda. Presté cuidadosa ---
atenciBn a los asuntos extranjeros v recibié cordialmente a-
nuevos representantes de las naciones cuyos enviados habfan-

sido expulsados del pafs por ayudar a los rcbeldes.

En marzo de 1801 se cfectuaron nuevas elecciones, Jul--
rez triunfd y el Congreso se reunif oficialmente en mayo, =--
por primera vez después de la disolucidn dictada por Comon--
fort en 1857, al cxponer su programa al Congreso, Jufirez sub
rayd 1la necesidad de hacer cconomfas en 1la administracibn y-

sefiald los problemas creados por la escasez de ingresos al -

tesoro.

La situacibn financiera ewmpeord constantemente, en ju--
lio, Jufirez logrd que el Congreso suspendiera los servicios-
de las deudas pGblicas durante un perfodo de 2 afios, fste pa
so provoc6é de inmediato las quejas del extranjero y eventual
mentc resultd en la intervencifn europea y la invasién fran-

cesa, el 11 de dicicmbre de 1862, el Congreso otorgf a Juf--
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rez facultades extraordinarias y suspendif las garantfas ---
constitucionales. El Presidente tuvo podecres para concluir -
tratados, declarar la guerra y convenir la paz, y s6lo se le
prohibid alterar la forma de gobierno prescrita por la Cons-

titucibén y compromcter 13 independencia nacional.(73)

Sin embargo hacia junio de 1863 la invasi6n se habfa --
consumado, Maximiliano de Habsburgo estaba en la capital y -
durante los 4 afios siguientes Juldrez trasladé la sede de su-
Gobierno de un lugar a otro, mientras combatfa al invasor en

la medida de sus posibilidades.

Con la derrota de Maximiliane y los franceses en 1867,-
Jufiirez volvié a 1la capital e inicis la tremenda tarea de re-

construir el pafs.

México necesitaba disciplina polftica, tanto como orden
y paz, para resolver sus problemas econfmicos. Sec us8 la be-
nevolencia con quienes hablian cooperado con el invasor, y sgo

lo fueron desterrados 10s conspiradores més importnntes.(79)

En las elecciones de 1871, Porfiri6 Diaz y Sebastfan --
Lerdo de Tejada, presidente de 1a Suprema Corte, se enfrenta
ron a Julrez. Lerdo y sus partidarios habfan sido una contf-
nua fuerza obstruccionista en ¢l Congreso y los porfiristas,

por su parte, en alguna ocasifbn incitaron abicrtamente a la-
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rebelibn., El Congresc estaba casi en sesifn permanente y de-
jaba sentir a cada momento su poder sobre el Ejecutivo; ler-
distas y porfiristas utilizaron su domirio camaral para pro-
piciar el logro de sus ambiciones polfticas y desacreditar a

Jufrez.

Julitez fuc elegido por un margen muy pequefio Y su victe
ria fue lua sefal de una inmediata rebelidn capitancada por -
Dfaz, aunque los porfiristas se autonombraban constituciona-
listas su guerra abierta contra las autoridades legalmente -
constitufdas ponfa de manifiesto sus verdaderas miras y pron

to la revaelta fuc sofocada.

Judrez, muri6 ecn julio de 1872, con €1 se extinguib su-
labor de rcorganizacibn y restablecimiento de la paz en una-

nacidn ya cansada de la guerra,

Lerdo de Tejada, como presidente de la Suprems Corte, -
ocup6 la vacante que dejé Judrez y fungi6 como Presidente in
terino poco después fue formalmente clegido Presidente Cons-

titucional y procedid a gobernar de modo despético.

Se& acercaba ¢l fnral de la carvera polftieca de Lerdo, --
cuands en 1as clecciones de 1866, unas de 1as mis fraudulen-

tas de la época, proclamS haber sido reelegido.(ao)
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Con la muerte de Juirez, los porfiristas perdicron su -
principal argumente para ser politicamcnte reconocidos; ésto
es, la exigencia de que se volviera al gobierno constitucio-
nal. El fraude clectoral de lerdo les brindé oportunidad ---
ad-hoc para agitar la bandera del constitucionalismo, favore
cidos por las maniobras del Presidente que trataba de mante-

nerse en el poder.

4. MOVIMIENTO SOCIAL DE 1910

De la guerra de Reforma y de la lucha contra los ejérci
tos de Maximiliano, surgib un nuevo caudillo, un jefe mili--
tar de cierta habilidad, con el método usual de una revolu--
ci6n, este hombre, Porfiric Dfaz, consiguidé para si el pues-

to de presidente.

Sin embargo, a diferencia de muchos otros que lo prece-
dicron fuc capfz de mantener ¢l control sobre sus turbulen--
tos subordinados. De 1876 a 1880 ocupd por primera vez la --
presidencia, y de 1884 a 1911 goberné al pafs con muno firme,
sin aflojar nunca el pufio, ni siquiera durante el cuadrienio
de 1880 a 1884, en que uno de sus corifeos, Manuel Gonzilez,
ostentd el tfitulo de presidente, mientras Dfas tenfa la car-

tera de Ministro Jde Fomento.

Dfiaxz gobernd en !a forma militar acostrumbrada, mante--
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niendo las usuales elccciones periddicas que el dominaba por
completo, Mediante enérgicas medidas y con su poderosa fuer-
za dirigente, logrd que 1o siguieran todos los elementos del
pais que estaban cansados, desanimados y fastidiados de tan-
tos afios de lucha armada, les di6 lo que mfs deseaban: La --

paz.

La 6época del gobierno porfirista fue de gran desarrollo
interno cn México, se consiguib un gran procesc econSmico ba
jo las condiciones favorables garantizadas por la paz y el -
gobierno paternalista, el capital extranjero ingres$ en el -
pais para explotar las minas, coﬁstruir ferrocarriles y ex--

traer petrbleo.

Por vez primera desde la independencia, un gobierno es-
table hizo posible el desarrolle importante de la administra
cién pGblica, todo el pais qued6 bajo el control del gobier-

no.

En las provincias, la ley y el orden eran mantenidos --
muy arbitrariamente en muchos aspectos por una fuerza poli--
ciaca federal conocida como "los rurales'. Dispensaba una --
forma de justicia muy semejante a la que la Santa ilermandad-

o la Acordnda(s‘), habfa impartido cn los tiempos coloniales.

El mantenimiento de la paz y el influjo de las inversio
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nes extranjeras produjo marejada de prosperidad, y finalmen-
te hizo posible que el Gobierno pusiera en orden sus finan--

zas domésticas.

Las reformas administrativas mds importantes de la €épo-
ca de Dfaz fueron sobre todo de caricter financiero, y mucho
de su éxito se debis a un hombre, José Ives Limantour. Sin -
embargo, el mismo Limantour fue producto de¢ la estabilidad -
que hizo posible ¢l desarrollo de una clase burocrfitica den-
tro del gobierno, la seguridad del empleo permiti6é la habili
dad especial para elevarsc hasta la superficie y ser recono-

cido,

En efecto después de 1890, cobrf vida un pequefio nficleo
de funcionarios de gobierno y de ciudadanos particulares, in
teresados en los negocios pGblicos, cl cual sec constituys --
después en Ia médula directriz de la administracién porfiris
ta. Sus miembros formaron la crema intelectual del siglo ---
XIX; cntre ellos habfan figuras tan comnocidas como las de --
Justo Sierra, Carlos Rivas, Francisco Bulnes, Bernardo Reyes
Y por supuesto José Ives Limantour, a causa de 1la forma en -
que sc redactd una declaracisén pblica por el grupo en una -
reunibn polftica de 1892, sc les aplicS el mote de 'cicntf--

ficos",

Justo Sierra, el redactor dJdel documento, sefialaba en &1,
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la enorme ventaja que se derivaria de aplicar la ciencia a -
los problemas de la &poca. Todos los miembros del grupo no -
eran ardientes partidarios de Dfa:, pero no se oponfan abier
tamente. En la Burocracia, Limantour era el miembro mis im--
portante de la faccién de los '"'cientfficos', y en los Giti--
mos afios del anciano presidente la mayor parte de la  respon
sabjlidad efectiva en la direccién de los asuntos del Gobier
no, llegd a descansar sobre sus hombros.(BZ)

Los "cicntfficos'™, en calidad de grupo politico organi-
zedo, no cran tan eficaces como algunos de sus miembros que-
trabajaban tranquilamente en la burocracia. Abogaron por una
reforma judicial y no fueron escuchados, esperaban poner tér
mino al caudillismo ¢ implantar el control civil en el go---

bierno cuando Diaz muriera o decidiera renunciar.

En esto fracasaron también; sin embargo, dentro de la -
administracifn pGblica, Limantour y sus colaboradores intro-
Jdujeron mejoras considerables, ¢l presupuesto fue equilibra-
do y afioc tras afic se acumularon los excedentes, la deuda ex-
tranjera se consolidé comprando calladamente acciones de los
diversos ferrocarriles que operaban en México, Limantour, co
loc6 ¢l gobicrno en condiciones de hacerse cargo de ellos co

mo empresa pGblica.

Purante el gobierno de DIa:z, se consiguid progresar po-
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co, en materia econémico-presupuestaria, hasta que Limantour
se hizo cargo decl Ministerio de Hacienda, el nuevo ministro-
fue designado en medio de una crisis financiera, en los afios

siguientes la situaciédn cambié por completo.

La preparacibn del presupuesto se convirtié en un proce
so sistemitico en el cual se hacfa un estudio minucioso de -
cada uno de los diferentes factores que intervenfan en la --
produccién de ingresos. Los gastos sc¢ plancaron con gram cui
dado, de modo que ¢l ministro de Hacienda podia predecir con
alguna seguridad cufles serfan exactamente 1los costos del Go

bicrno en el afio siguientc.(83)

Con ecste procedimiento, Limantour hizo del presupuesto-
un jnstrumento importante en la claboracién de un programa -
de Gobierno, por medio de cAlculos minuciosos pudo suprimir-
el impuesto restrictivo sobre ¢l comercio interior, conocido
como alcabala, sin transtornar el equilibrio de la tesoreria
Esto fue una hazafla importante, pues las alcabalas consti---
tufan una carga pesada sobre la cconomia personal desde la -

&poca colonial.

L.a consolidaci6n de 1a deuda extranjera y la compra de-
los ferrocarriles por el Gubierno s6lo fueron posibles por -

14 planeacidn intetigentc del uso de los fondos fecderales.
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Nunca antes sc habfan manejado las finanzas mexicanas -
con la compctencia técnica desplegada durante los afies en --

que Limantour tuve a su cargo ¢l Ministerio de Hacienda,

Por desgracia, las mejoras administrativas logradas du-
rante el régimen de Dfaz no iban a scr permancnte. Otryos as-
pectos del gobierne del viecjo gencral resultaron perjudica--
dos para ¢l bicnestar nacional, si bien imperé 1a paz en to-
do el pais las libertades civiles eran desconocidas para las
grandes masas de 1a poblacibn, por funcionarics gubcrnamenta
les que cran muy conflictivos. Sc ahogd el libre juego de --
las ideas sociales y politicas, y cl gobierno perdid todo --
contacto con el pucblo al que gobernabu, las clases terrate-
nientes se beneficiaron con largueza por la era de la paz y-
prosperidad; pero los trabajadores y la inmensa mayoria de -
los campesinos ¢ indigenas siguieron cn la mis abyccta pobre

za y misecria,

El cstado incluso su burocracia mfis capfiz, trobajaba --
aislado de las fuercas sociales que comenzaban a agitar a -
las clases bajas, su papel continuéd la linea esencialmente -
negativa en un pais que necesitaba de Ia aceifin positiva. La
receleccifn acostumbrada de Porfirio Mfaz, on 1910, sirvié co
mo sefial para la rebelidn y el pals se vid hundide de nuevo-

en un mar de sangre, conflicto y anarquia.
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En 1809 Madero publicd su famosa obra la sucesibn presi
dencial en 1910. En este notable tratado describi6 los males
del gobicrno de Dfaz y protestS contra cllos, entre los prin
cipales abusos que sefialé se hallaban la corrupcién general-
del gobierno, la justicia y las elecciones; la miseria del -
pedn; la contfnua reeleccitn y la tendencia centralista de -

la estructura federal del pafs.

Diaz, que al principio desdei6 toda agitaci6én, pronto -
comprendi8 su importancia y encarcclé a Madero, luego proce-
did a dominar las eclecciones ¥ sc eligif asi mismo como Pre-
sidente por séptima véz, junto con Corral como Vicepresiden-
te. Pero Madero logrd escapar de la ¢brcel y proclamé su fa-
moso Plan de San Luis Potosf, que llamaba a la rebelién mili
tar contra ¢l régimen de Diaz, declaraba nulas sin valor las
recientes elccciones, volvia a insistir en los principios de
sufragio efectivo no reeleccibn, y sostenia que Madero o una
persona designada por 6ste debfa ser Presidente provisional-

hasta que pudieran cfectuarse nucvas elccciones.(aa)

El levantamiento armado obligé a Ufaz a firmar, cn mayo
de 1911 un convenio con los maderistas en el aque se estipulé
la dimisisn decl PPresidente y del Vicepresidente, ¢l cese de-
las hostilidades y ¢l nombramicnte de Francisco Ledn de la -
Barra como I'residente provisjonal para que convocara a elec-

ciones constitucionulcs.(“s)
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El régimen del Presidente provisional fue inepto y cau-
to; el verdadero jefe era Madero, hacia quienes todos les --
ojos se volvian en lugar de hacia ¢l vacilante Le6n de la Ba
rra, quien no pudo organizar el Gobierno ni prepararlo de mo
do que cmpezara a cumplir las prometidas reformas revolucio-
narias, tras grandes demostraciones en su favor por todo el-
pafs, Madero fue elegido Presidente y José Ma._Pino Sulrez, -

Vicepresidente, el 2 de octubre de 1911,

El gobierno de Madero empez6 en circunstancias poco pro
picias y nunca pudo organizarse de manera apropiada, uno de-
los mayores crrores cometidos por Madero fue no haber organi
zado los gobiernos de los Estados quc cayeron en su poder du
rante la Revolucifén, repitié continuamente este error fatal-
y dej6é en sus puestos a los gobernadores estatales que ha---
bfan sido nombrados por Dfaz; permiti6 asf{ que los jefes po-
1fticos minaran y obstaculizaran al nucvo régimen. Su gabine
te fue integrado por hombres de escasa habilidad o experien-

cia.

En los Estados, Emiliano Zapata y Pascual Orozco, en el
principio apoyados por Madero, se¢ enemistaron con éste por -
causa de sus nombramientos imprudentes y faltos de tacto y -
de las promesas incumplidas. Ambos jefes mantenfan como cen-
tros de contfnuas perturbaciones las regiones que controla-

ban.
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En 1912 estallS la rebelifn que terminé en el colapso -
del régimen maderista al afio siguiente, el Congreso aceptd -
las dimisiones de Madero y Pino Sufirez. Para suceder a Made-
ro se design6 a Lascurain y Victoriano Huerta fue nombrado -
sccretario de Gobernacidén. Lucgo dimiti6 Lascurain y asf de-
j6 que Huerta ocupara provisionalmente la Presidencia en vir

tud de su cartera de Gobernacidn.(sﬁ)

El Gobierno de Huerta fue un escfndalo y una farsa, los
funcionarios administrativos sc¢ convierticron en oficiales -
del Ejército y el presupuesto nacional casi fue un presupues

to mititar.

Apoyado en semejante poderfo militar, Huerta actué a ma
ta caballo contra las garantfias constitucionales y contra la
estabilidad del Gobierno, en octubre de 1913, se efectuaron-
nuevas clecciones que resultaron asaz c6micas, Huerta se de-
clard *"vencedor'" y por todos lados se¢ elevaron voces de pro-

testa contra ¢l fraude y la ilegalidad,

Estalld la rebelidn, dirigida por Emiliano Zapata en el
Sur y por Venustiano Carranza, y por Pascual Orozco en el --

Norte, Huerta se¢ vié obligado a dJdimitir el 15 de julio de --
1914, (87)

La Revolucién iniciada por Madero preconi:8 mayor liber
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tad, mejor distribucidn de la tierra y justicia social mis -
verdadera, pero Madero no era hombre de programas ni de go--
bierno, y su incapacidad como administrader le impidis cum--
plir sus promesas. lluerta representd la peor clase de dicta-

dura que haya padecido México, ejercida por el Ejecutivo,

La Presidencia se habfa convertido en un puesto dictaig
rial que guardaba poco respeto de las normis constituciona--
les, el uso caprichoso dec facultades extraordinarias sc hizo
tradicional, asi como ¢l desprecio por los poderes Legislati
vo y Judicial. Siempre que era necesario, el Ejército sc en-
contraba a la mano; pocas tradiciones de gobierno se desarro
llaron ademis de &sta, tal vez el punto mis débil era la fal
ta de partidos polfticos bien definidos, permanentes y orga-

nizados.

Las gentes se agrupaban en torno de individuos y no de-
principios, los presidentes, los auxiliares del Ejecutivo y-
los diputados al Congreso, a nadie tenfan que dar cuenta de-
sus actos, salvo al pequefio grupo que 1los habfa llevado al -

poder.

El Presidente no permiti6 que los miembros del Congreso
fuesen presionados por los partidos politicos, ni hizo llama
miento alguno a 1a lealtad de partido para lograr una legis-

lacién favorable respecto a los problemas exteriores o inte-
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riores, S6lo podfa hacer algo cuando apelaba al egoismo de -
sus partidarios o cuandc empleaba la fuerza para quebrantar-

la oposicibn.

Los cimientos del sistema presidencial se colocaron du-
rante es0s primereos 90 afios de independencia. Algunos proce-
dimientos han cambiado; pero por desgracia, otros continGan-
arraigados al pasado ¢ impiden 1la estabilidad y la indepen--

dencia del gobicrne que merece la nacién mexicana.



CAPITULO TERCERO

LA ADMINISTRACION PUBLICA Y SUS BASES
CONSTITUCIONALES CONTEMPORANEAS
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1. BASES CONSTITUCTONALES DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA MEXICANA

La relaci6n con el Gobierno mexicano y su Constitucidn-
puede examinarse desde tres puntos de vista diferentes, y ca
da uno lo veremos por partes. En primer lugar, como se ha su
gerido, la constitucifn imponc nucvas cargas y responsabili-
dades administrativas tanto en espfritu como en la letra, na
turalmente estas cargas v responsabilidades son compartidas-
por otras ramas del Gobierno, y en algunos casos el papel ad
ministrativo es mi&s implficito que explficito. Concretamente, -
las principales nuevas cargas s¢ refieren 3 la distribucifn-
de tierrazs y a la promocién de un nuevo estatuto para les --

trabajos y de un sistema de educaci6n nacional.

£1 programa agrario, utilizado intensamentc como argu--
mento por los jefes revolucionarios, encontré expresidén le--
gal en el articulo 27 de la constitucién. Este articulo impu
so al Estado la tarea de llevar a cabo una redistribucién de
tierras destinadas, a la larga, a basar la economfa agrfcola
en un sistema de pequefias propiedades privadas. La division-
de las grandes haciendas en beneficio de las masas sin tie--
rra debfa afectarse por un pase intermedic. Este paso impli-
caba otorgar a grupos comunales, pueblos, centros dc pobla--
cién, ctc. parcelas de tierra adecuada para satisfacer sus -

necesidades ngricolns.(xs)
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El artfculo 123 hace recaer en el kEstado una gran res--
ponsabilidad hacfia los trabajadores, Le confiere jurisdice---
cifn exclusiva sobre los trabajadores dc ciertas industrias.
(89)

Respecto a la cducacifn, la constitucidén establece un -
monopolio de Estado, con ecxclusién de cualquier ofra base --
institucional,(go) Se encomienda al Congreso la tarea de »--
crear planes para apoyarlo y distribuyec las responsabilida--
des cducativas recales entre la Federacifn, los Estados v los
Municipios. El reconocimiento mismo de que ¢l Gobierno era -
responsable de la educacién, llevaba anexa la consecuehcia -
obvia de que debfan organizarse algunas entidades administra
tivas para descmpefiar la funcién asf creada. En verdad, tal-
ha sido ¢l caso de la Secretarfa de Educacién PGhlica, la --

cual ha operado desde el afio de 1827,

Finalmente el artfculo 27, fraccién Il, declaré los tem
plos y otros bicnes religiosos como propiedad exclusiva de -
la nacién, El1 Gobierno neo solo debe administrar esos biencs,
sino que estd obljigado también a determinar cuuales de las --
muchas propiedades nacionales se usaron con fines religiosos

y ¢l destino de las restantes.

El tiempo Jefinitivo de la Revolucidn generd un perfodo
de cambios fundamentales con ¢l propfsito de adecuar la admi

nistracién pablica a la nueva realidad polftica preconizada-
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en la constitucidn de Querétaro.

En segundo lugar, la carta magna de 1917 afecta directa
mente a la administracién paGblica en cliusulas concretas que
crean 8rganos administrativos especfficos. Pucde observarse-
a este respecto que los legisladores consideraron obvias de-
masiadas cosas. Supusieron la cxistencia de varias secrcta--
rias o departamentos sin promulgar leyes para su creacifn. -
Esto cra esencialmente prudente en la forma precisa de orga-
nizacibn administrativa. No obstante, los legisladores fuc--
ron muy inconsecuentes; e¢n varios casos crearon constitucio-
nalmente unidades administrativas cspecificas y del mismo mo
do les asignaron funciones, como e€s ¢l caso en materia de sa
nidad poblica. L2 constitucifn de nueve es concreta y defini
tiva, el artfculo 73, fraccién XVI, ademds de facultar al --
Congreso para legislar en materia de nacionalidad, migraci6n,
naturalizacién y salubridad pGblica, estipula que un consejo
de Salubridad Gencral estaria directamente sujeto al Presi--
dente de la Reptiblica, libre de todo control por parte de --
las secretarfas de estado, y sus disposicicnes obligatorias-

para todo ¢l pafs,

La constitucién también estahlecce la organizacién Judi-
cral, aparte del sistema de tribunales. Bl artficulo 102 csti
Pdia (ue sc organizard, Jde acuerdeo con la ley, un 'linisterio

Pdhlico de la Federacién, cuyos funcionarios sdlo serfan nom
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brados o destitufdos por el Ejecutivo. Este ministerio serfa
presidido por una persona llamada Procurador General con las
mismas atribuciones que las de un ministro de Suprema Corte.
Ademds, el articuleo !02 define en detalle la jurisdiccifn --
del Ministerio PGblico y sus procedimientos para administrar
los asuntos juridicoes del Gobicrno. El mismo artfculo recong
ce la funcién de asesor jurfdico y estipula que ecste actuard

como tal para ¢l Gobierno.

El artfcule 130 concede a la Sccretarfa de Gobernacién-
autoridad pura vtorgar permiseos a erganizaciones religiosas-
para abrir al culto templos nucvos, previo consentimiento de
ias autoridades del Lstudo de que se trate. Ademis, se exige
a las iglesias que mantengan en cada uno de sus locales un -
representantec responsable del cumplimiento de las leyes y de
cuidar de los objetos del culto. Este es un caso hien claro-
en que los constituyentes supusicron que la nueva organiza--
cifn administrativa se parecerfa ua la antigua; puesto que en
ninguna otra parte de la constitucién s¢ menciona la Secreta

rfa de Gobernacién.

Por Gltimo, la constitucidn afecta directamente a la or
ganizacidn administrativa y sus operaciones por medio de ---
¢liusulas que sciulan responsabilidades dentro de la misma -
estructura administrativa y respecto a las autoridades legis

lativas y judiciales dJdel Gobierno.
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Puede decirse que toda la organizacién del Gobierno es-
t4 centrazlizada en cl Presidente; El1 titular del Poder Ejecu
tiva, ticne poderes amplios para nombrar y destituir. Les --
funcionarios importantes nombrados por el presidente inclu--
yen los secretarios del gabinete, el procurador general de -
1a repGblica, el gobernador del Distrito Federal, los agen--
tes diplomiticos, los funcionarios del sector paraestatal y-
todos los demfis emplcades del gobierno federal, cuyos nombra
micntos y destituciones no estan determinadas en la constity

(81)

cién o por las leves.

La facultad para designar a todos estos funcionarios sec
ejerce libremente, sin que seca necesaria la aprobacién de --
ningdn otro Srgano del pobierno. Sin embarge el nombramiento
de un ministro diplomitice o un ¢6nsul debe ser aprobado por

(

el senado. 92} Debe observarse, por consiguiente, que cn el-
sistema mexicano brilla per su auscncia cualquier procedi---
miento eficaz de control legislativo sobre la administracidn
o sobre el poder del presidente para designar funcionarios, -
salvo cn algunos nombramicntos de importancia relativamente-

secundaria. (3

£1 control del cjecutivo sohre los departamentos ¥ orga
nismos administrativos es potencial y realmente ilimitado. -
Las dependencias sc hallan sometidas s8lo a la voluntad pre-

sidencial, salvo en la medida en que deban responder de sus-
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actos ante el poder legislative o, cn menor grado, ante los-

tribunales.

Al tratar del gabinete -los mis altos puestos de la je-
rarqufa administrativa- la constitucifn no es suficientemen-
te explficita para evitar la ambiguedad. El Congreso ticne po
deres para {ijar por la ley el nGmero de secretarios y los -
asuntos de la jurisdiccién de cada uno.(gd) Para ser miembro
del gabinctc es necesario ser ciudadano mexicano por naci---
miento, tener mis de 30 afios de edad y disfruear dec plenos -

derechos civiles y politicos.(gs)

Cuando se observa, que para tener validez legal todos -
los reglamentos, deberan llevar la firma del secretario a cu
va jurisdiccifn compete el asunto. [20? sIndica este requisi-
to, llamado c¢on frecuencia '"refrendo', que los constituyen--
tes tuvieron la intencién de limitar la autoridad del jefe -
del Ejecutivo?. En verdad, cuando un funcionario del gabinc-
te firma un decreto o reglamento para darle fuerza lcgu;, --
acepta la respuasabilidad que no aceptarfa si fuera vilido -
con la sola firma del presidente, Es evidente que aquf hay -
un germen de la responsabilidad del gabinete. E£1 hecho de --
que el artfculo 93, cite a través del Congreso, a los secre-
tarios dJde estado a que informen de sus respectivas laboeres,-
tan pronto como s¢ inician las sesiones repulares de éste, -

ofrece mayor apoyo a aquél supuesto de responsabilidud.(97)
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Ademsds en el Gltimo pirrafo del artfcule 93, el Congreso es-
ta facultado a integrar comisiones para investigar el funcig
namiento de los organismos descentralizados y emprcsas de --
participacibn estatal. Dichos resultados se harin del conoci

miento del Ejecutivo Federnl.(ga)

En consecuencia, en la constitucifn estan implicitas --
por lo menos dos formas de entidades administrativas: Las s¢
cretarfas del gabinete y los departamentos riguresamente ad-

ministrativos.

Por lo consiguiente, los cargos ministeriales se consi-
deran investidos de autoridad tanto polftica como administra
tiva y junto con c¢lla, de¢ cicrto grado de responsabilidad po
1ftica. (99)

En la prdctica, la responsabilidad de¢ los secretarios -
por sus actos politicos y administrativos apenas puede consi
derarse un freno impuesto al Jefe del Ejecutivo. Por el con-
trario, la autoridad de éste queda asi aliviada de una parte
de su responsabilidad legal. El1 secrctario responsable actfa
como un amortiguador catrc ¢l presidente y los tribunales o-
el congreso. Si algo marcha mal, puede culparse al secrcta--
rio y no al presidente. Al mismo tiempo, ¢l Jefe del Ejecuti
vo sc¢ halla en aptitud de controlar completamente los actos-

politicos y administrativos por medio de sus facultades para
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nombrar y destituir funcionarios.

El presidente mexicano tiene amplias facultades sobre -
las actividades administrativas del gobierno, por su autori-
dad para emitir decretos y reglamentos de caricter adminis--
trativos, asf como por sus atribuciones para designar y remg
ver funcionarios. Tales facultades no pucden ser delegadas,-
en ia forma concretamente autorizada en la constitucifn © cn
las leyes. Los seccretarios del gabinete no pueden con su pro
pia autoridad, expedir reglamentos que afecten al pGblico en
general, distintos de los que se relacionan con la adminis--
tracibn interna de¢ sus respectivas secretarfas, Por consi---
guiecnte, también en esto la autoridad administrativa se cen-

traliza en el presidente de 1la reptblica.

El congreso, por medio de sus facultades constituciona-
les sobre los fondos pGblicos, tiene capacidad legal para --
cjercer considerable control sobre la conducta de la adminis

tracitn pﬁblica.(voo)

La autoridad para promulgar el presu--
puesto anuval radica en la Cimara de Diputados. Estc organis-
mo también es responsable de preveer 1os medios de ingreso -
necesario para cubrir los gastes propucstos.(IOI) Ademis, se
gl el artfeulo T3 de la constitucisn, cl congrese tiene fa-
cultad para establecer una oficina auditora general, llamada

Contadurfa Mavoer, con autoridad para examinar las cuentas --

anuales que el Ejecutivoe tiene la obligacifbn de presentar, -
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y comparar los gastos realizados con los autorizados en el -
presupuesto. La Cidmara de Diputados no s6lo tiene una comi--
si6n especial para vigilar el trabajo de 1a Contadurfa, sino
también nombrar al personal de dicha o{icina.(‘oz) Por consi
guiente, en teoria, la Cdmara controla por completo la fun--
cién auditora, La constitucidn estipula, ademfs que no se ha
ri ninglin gasto no previsto en el presupuesto o en medidas -
suplementarias postcriores.(103) El control del congreso so-

bre las finanzas es potencialmente completo.

Solo mencionaré de paso, la medida en que la administra
cifn pGblicz pucde ser responsable ante las autoridades judi
ciales. EL articulo B° de nuestra ley fundamental estipula -
el derecho de los particulares a pedir a las autoridades, --
justicia contra determinados agravios, Este derecho no es, -
por supuesto, un remedio legal, puesto que el funcionario --
administrativo o 1a autoridad asf solicitada s6lo tiene que-

contestar por escrito.

Los sccretarios del gabinete, el procurador gemncral y -
algunos altos funcionarios de otras ramas del gobierno, son-
constitucionalmente responsables por los delitos, errores u-
omisiones en que incurran durante el eiercicio de sus cargos;
pueden ser acusados por la Cimara de Diputados y juzgados --

por ci Scnado.(104)
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Conviene recordar que, a causa de los problemas de la -
época, no se llegaron a ejecutar en la prictica muchos de --
los propfsitos en el pensamiento del legislador constituyen-

te.

2. AVANCES DE LA ADMINISTRACION MEXICANA Y LEY DE
SECRETARIAS Y DEPARTAMENTOS DE ESTADO

Ya en 1921, una vez rcsuelta la lucha faccional, se re-
formaron nucvamente algunas disposiciones con el propfsito -
de ajustarlas a las circunstancias imperantes. Se cre$ nueva
mente una secretarfa con las funciones sustrafdas a la desa-
parecida de Instruccién Pablica, que desde entonces se llamd
de Educaci6n Pfiblica. El1 Departamento Universitario pas8 a -
formar parte de esta dependencia., Ocho afios mis tarde, las -
funciones de e¢ste Gltimo dejarfan de ejercer dentro del &mbi
to de 1a administracién central, pasando al régimen descen--
tralizado como Universidad Nacional Aut6noma de México. Asi-
mismo se cre6 la figura jurfdica dec los departamentos admi--
nistrativos, encargindosclics 1la provisién de diversos servi-
cios comuncs a todn la administracifn, tales como adquisicio
nes, abastecimientos y control administrativo y contuable de-
los 8rganos centrales. Fuc precisamente uno de cstos nuevos-
6rganos del Ejecutivo Federal ¢l Departamento de Contraloria
que funciend de 1918 a 1931, teniendo atribuciones suficien-

tes para realizar estudios tendientes al mejoramiente de ta-
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administracifn pfiblica en general. Estas funciones fueron pa
sando, sucesivamente, a otras entidades centrales a la vez -
que se¢ iba ampliando su concepcidn y fdmbito de autoridad. --
Primero pasaron al Departamento del Presupuesto del Presiden
te de 1a Reptiblica y después pasaron a la Secretarfa dec Ha--
cienda y Crédito PGblico. En 1934 se c¢red una Comisibén Inter
secretarial ad-hoc que se encarg6 de formular y llevar al ca
bo un plan coordinado de mejoramiento de la organizacifn de-
la administracifn pGblica buscande eliminar duplicaciones de

puestos y mejorar las técnicas prcsupucsturias.(105)

El 30 de dicienbre de 1922 se¢ elevs ¢l nGmero de depen-
dencias con la creacién del Departamento Auténomo de Estadls
tica Nacional. Este nuevo servicio de apoyo comGn se encarga
r& de "compilar y publicar periédicamente, por medio de cua-
dros comparativos, todos los datos concernientes a la infor-
macién de los censos y al aprovechamiento de datos catastra-
les', a fin de que el Estado pudiera allegarse informacidén -

adecuada para la toma de decisiones.(IOG)

En el afoe de 1928, mediante una rcforma constitucional,
tuve lugar una nueva transferencia de funciones entre los Po
deres de la Uni6n, sin que se modificara la esrructura orgfi-
nica del aparato estatal: la facultad que tenfa el congreso-
de¢ niombyar a los ministros de la Corte de Justicia, asi como

a los magistrados y jueces federales, pasS al titular del Po
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der Ejecutivo Federal.

Con la intenci6n de coordinar el desarrocllo crecicnte -
del aparato administrativo del Estado, se promulgf, en 1930-
la Ley sobre Planificacifn General de la Repfiblica que pre--
tendfa '"coordinar y encauzar las actividades de las distin--
tas dependencias del Gobierno para conseguir el desarrollo -
material y constructivo del pafs, a fin de organizarlo en --
una forma ordenada y orgf#nica'". Las condiciones del momento-
impidieron nuevamente que cste esfuerzo alcanzara la debida-

instrumentacidn en la prictica,

Se desprende en ¢l aio 1932, el Departamento del Traba-
jo de la Secretarfa de Industria, Comercio y Trabajo, a la -
que se¢ llam8 entonces Secrctaria de Economifa. Esta Gltima ab
sorbif a su vez las funciones del Departamento AutSnomo de -
Estadistica, que se convirtid en una Direccifn Gencral den--

tro de esa dependencia.

En la década de los treintas, la administracifn pGblica
mexicana buscando propiciar mayor eficacia en sus funciones,
recurrif, de una manera mis frecuente, a una modalidad de -~
instituciones con la crcaci6ébn de organismos descentralizados
y empresas de participacién estatul para encargarse de las -
nuevas funciones que ¢l Estado estaba llamado a desempefiar -

en ¢l campo econfmico, social y culturﬂl,(lu7)
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Estos organismos fueron naciendo en funcién de situacio
nes diversas y su creacifn no sicmpre obedeci6 a una concep-

ci6n debidamente programada. Entre tales destacan:

a) Al tomar cl Estado la decisifén de¢ crear 6rganos para
cjercer funciones que hasta el momento no desempeifiaba, era -
necesario dotar de cierta estabilidad el sistema econfmico,-
como ¢l Banco Central, que se creb, en principio, para aten-
der la necesidad de contar con un c¢misor Gnico de moneda, --
Otras s¢ consideraron indispensables para propiciar un desa-
rrollo econbmico y social sostenido, y consolidar los progra
mas de la Revolucién Mexicana, como los Bancos de Crédito --

Agricela y Ejidal, Nacional Financicra entre otros;

b) La prestacibn directa por ¢l Estado, de ciertos ser-
vicios pGblicos considerados de interés nacional. Por su im-
portancia, y en algunos casos, han sido reivindicados en ex-
clusiva por la nacidn, como los encargadoes a los Ferrocarri-
les Nacionales de México, a 1a Comisién Federal de Electrici
dad; y a Petrb6leos Mexicanos en el que se tuvo que actuar =--

salvaguardando la soberanfa nacional, y

¢) La atencibn de campos Jde la actividad econbmica que,
si bien no representa scrvicios hAsicos para la nacibn, cong
titufan renglones que no siempre han podido ser atendidos --

adecuadamente por el sector privado. En ocasiones esto sc --
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debid o sus altos requerimientos de fnversién, sus bajas ta-
sas de utilidad y el largo plazo para recuperar la inversifn,
come por ejemplo Altos Hormos de MExico, Constructora Nacio-

nal de Carros de Ferrocarril, Diesecl Nacienal, etc. Otras ve

ces se debif a 1a intervencibn de cmpresas privadas que, es-

tando a punto de cerrar sus operaciones por dificultades fi-
nancieras, tuvieron que ser ahsorbidas por el Estado con el-
objeto fundamental de mantener fuentes de trabajo y evitar -
asi la agudizacibn del desempleo en el pais, como Somex, Si-

derfirgica RNacional, etc.

Este nueve tipo de organismos plblicos ha permitido al-

Lstado rveivindicar un nfimero cada vel mayor de funciones,

sin constrefiirse al esquema de dependencias directas del E--

jecutrtivo Federal, y cubrir una goma de acciones, necesarias-

en todo el territorio, sin afectar el pacto federal.(mm

Reformando el desarrollo de Yos Srganos centrales, se -
registra un aumento a quince dependencias en 1937 cuando la-
Sccretarfa de Guerra y Marina se dividi6 en la Secretaria de
la Defensa Nacional y cit ¢l Departamente de Mnrina."og) Es-
te Giltimo se elevs en 1940, a la categoria de¢ Secretarfia,.---
(1o} En 1941, cl Departamento de Trabajo se convirtid asi--
mismo en Ia del Trabajo y Previsién Sociul.("i) En 1943 se-
creb 1a Secretarfa de Salubridad y Asistencia,(l,z) el inte-

grarse la antigua Secretaria de Asistencia con el hepartamen
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to de Salubridad.

En este Gltimo afio se realizé un esfuerzo por reformar-
y coerdinar de una manera amplia las actividades de la admi-
nistracién pfiblica. El Ejecutivo acord6 crear, en 1943, una-
comisién intersecretarial(‘ls) con miras a formular y llevar
a cabo un "plan coordinado de mejoramiento de la organiza---
cién péblica, a fin de suprimir servicios no indispensables,
mejorar el rendimiento del personal, hacer mis expeditos los
trimites con ¢l menor costo para el erario y conseguir asi -

un mejor aprovechamiente de los fondos p@blicos'.

Para 1946, cl crecimiento y complejidad de los sectores
centrales y descentralizado habfan alcanzado considerables -
proporciones, por 1o que se¢ volvid necesario contar con meca
nismos mis adecuados para maximizar su eficiencia y ascgurar

su control.

La ley de Secretarias dec este afio establecié, con tal -
propésito la Secrctarfa de Bienes Nacionales ¢ Inspeccién Ad
ministrntivn,(114) con la idea de centralizar, entre otros,-
los asuntos rclacionados con: a) La conservacién y adminis--
tracibn Jde los bienes nacionales; b} la celebracién de con--
tratos de obras de construccidn que se realizayvan por cuenta
del Gobicrno Federal o de los Territorios Federales y Depar-

tamento del Distrito Federal; ¢) la vigilancia de los mismos;
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d) la intervencidn en las "adquisiciones de toda clase", y -
e) por primera vez, en el caso de una secretarfa, la rcali--
zacibdn de estudios y la sugerencia de las medidas tendientes
al "mejoramiento de la administracién pGblica®,

En la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado(lls)
del 24 de Diciembre de 1958, se produjo una referma importan
te dentro del proceso que se resefia, Se estableciS una depen
dencia especificamente encargada de auxiliar 21 Ejeccutivo en
la planeacibn, coordinacién y evaluacién del desarrollo cco-
ndmico y social, asf como en la programacifn decl gasto plbli

co: la Secretarfia de la Prcsidencia.(‘1ﬁ)

A &sta sc le facultd asimismo para 'coordinar los pro--
gramas de inversidn de los diversos 8rganos de la administra
cién plblica'" y para "estudiar las modificaciones que a &sta
deben hacerse'", Esta secretaria absorbié asf las funciones -
(117)

de la antigua Comisién Nacional de Inversiones, cncomen

dando desde entonces su desempefio a una Direccién Genecral., -
También se¢ le asignaron funciones que desempefiaban lu Secre-
tarfa Particular del Presidente y la Secretarfa de Bicnes Na
cionales e Inspeccifn Administrativa. Esta, por su partc, se
transforma en la del Patrimonio Nncional‘l18) y,., por lo quc-
toca a los organismos descentralizades y empresas de partici
pacibn e¢statal, se le concedieron importantes facultades de-

control y vigilancia,
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Buscando de inmediato propiciar una mejor coordinacibn-
de las dependencias, la nueva dispuso que el Presidente de -
la Rep0blica podrfa constituir "comisiones intersecrctaria--
les' para ¢l despacho de asuntos en que debfan "intervenir -

varias secrctarfas o departamentos del Ejecutivo Federal".

Posteriormente y por Decreto del t3 de marzo de 1959, -
se constituyd la Junta de Gobierno de los organismos o empre
sas de Estado, como 6rgano administrativo dependiente de la-
Secretarfa del Patrimonio Nacional, encargada de asumir las-
funciones de control y vigilancia de ecsas empresas. Esta Jun
ta se intcgrd por las secretarfas del Patrimonio Nacional, -
de Hacienda y Crédito PGblico y de la Nacional Financicra, -

S.A,

M&s tarde, se formaron diversas reglamentaciones ten---
dientcs a instrumentar las medidas administrativas previstas
en la Ley de 1958 sobre la programacién y coordinacifn de --
las actividades pGblicas, Un ejemplo lo constituye el Acuer-
do Presidencial que crea la comisiénm intersecretarial para -
la formulacién dc plancs Nacionales de Desarrollo Econdmico-
y Social, de julio de 1961, (19

En 1962 un segundo acuerdo subraya los criterios para -
estudiar las modificaciones que requeria la administracién -

pGhlica., L1 ¢ de abril de 1965 se cred, cn la Secretaria de-
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la Presidencia, por acuerde verbal del Subsecretario, la Co-

nisi6n de Administracisn Pablica, (120}

encargandole el cum--
plimicnto decl artfculo 16, Fraccién IV de la Ley de Secreta-

rfas, y se¢ le sefialaron, como objctives, los siguientes:

A) Dictaminar la mds adecuada estructura de la adminis-
tracién pGblica y las modificaciones que deberfan ha

cerse,

1.- Coordinar la accifn y el proceso de desarrollo -

econémico y social del pafs, con justicia social.

2.- Introducir Técnicas de organizaci6bn administratji
va al aparato gubernamental que resulten conve--

nientes para alcanzar el objetivo anterior.

3.- Lograr mejor preparacifn del personal gubernamen

tal.

B) Proponer reformas de legislaci6bn y las medidas admi-

nistrativas que procedan.

Por lo que respecta al control de los organismos descen
tralizados y las empresas de participacibn estatal mayvoerita-
ria, ¢l 26 de febrero de 1965 sc modific6 y adicion6é el de--

¢reto que creb la Junta de Gobierno de los arganismos y cm--
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presas de Estado. En esta ocasi6n, la Junta quedaba integra-

da por los funciocnarios de mixima jerarquia de la propia Se-

cretarfa del Patrimonio Nacional ¥ tenfa como facultades, en

tre otras, las de:

a)

b)

c)

d)

Proyectar las normas para su control, cxcepcibn he--
cha de las instituciones nacionales de crédito, orga
nizaciones auxiliares nacionales de crédito y las --

instituciones nacionales de seguros y fianzas;

Someter al Ejecutivo Federal y, previa su aprobacidn,
promover por los conductos y medios legales pertinen
tes, la modificaci6n de 1a estructura y bases de or-

ganizacién y operacibén de estos organismos;

Llevar ¢l registro de todos los organismos y empre--
sas sujetas al contrel y vigilancia de la Sccretarfa

del Patrimonio Nacional, y

Aprobar las reglas ¢ instructivos generales y ecspe--
ciales a los que deban sujetarse las oficinas técni-
cas y administrativas dependicntes de la Junta para-
ejercer las funciones de control y vigilancia que --

les correspondfia.

27 de diciembre de 1965 se aprobé una nueva Ley para
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el control de los organismos Descentralizados y Empresas de-
Participacifn Estatal que, veccogiendo en su texto las dispo-
cisiones anotadas antes, modific6 sustancialmente las dispo-
siciones de la Ley de 1947. Finalmente, el 31 de dicicmbre -
de 1970 se¢ public6 una nueva versibdn de esta ley ampliando -
el control también a las cmpresas e¢n que el Estado participa

en forma minoritaria.

Por su parte, la Sccretarfa de la Presidencia, por me--
dio de 1a Comisién de Administracién PGblica, realiz6 de ---
1965 a 1967 un diagnéstico global, y en 1968 determiné inte-
grar un Secretariado Técnico permanente como Srganc de estu-
dio y apoyo. A este grupo de trabajo se le encomendaron fun-
ciones de enlacc con los organismos pGblicos, facultindolos-
asimismo para apoyar técnicamente el anflisis, programaciébn,
promocibn y evaluacién de proyectos especificos de reforma -
en los distintos sistemas y dependencias de la administacién

ptiblica.

La Ley de Secretarfias y Departamentos de Estado de ----
1958, fue factor importante y palanca de progreso cn el avan
ce de la Administracién Pablica Mexicana. En su tiempo fue-
basc fundamentnl para organizar a las entidades administrati
vas, pero el tiempo a medida que fue pasando, sc hizo ahsoluta-
teniéndosc que recurrir 3 un nucvo documento legal y que co-

nocemos como Ley Orginica de la Administracién PGblica Fede-
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ral, publicada en el Diario Oficial el 29 de diciembre de --
1976. Esta ley que nacif a la vida p@blica del Derecho, ya -
ha empezado a ser reformada para darle mayor funcionalidad,-

dinamismo y eficacia a la Administraci6bn Pablica de México.

3. LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

En el mes de enerc de 1971 el Ejecutivo Federal decidid
institucionalizar operativamente ¢l proceso de reforma admi-
nistrativa. Para ellio comenz6 por proporcionar una amplia ba
se dc participacién, con censo y trabajo en equipo, tanto en
los propios funcionarios ptiblicos, como entre éstos y los --

sectores organizados de la poblacién.

Aparece pues la instrumentacibn parcial y nacen las ba-
ses para el programa de Reforma Administrativa del Ejecutivo

cheral,(lzi)

asf{ mismo emite su primer acuerdo el Ejecutive,
que obliga a todas las dependencias pGblicas a establecer --
Comisiones Internas de Administracién (CIAD), auxiliadas por
Unidades de Organizacibn y Métodos (UOM) y con la asesoria -
de Unidades de Programaci&n (UP), para encargarsec de apoyar-
y promover las rcformas micro-administrativas internas. Con-
la inclusi&n de las unidades de programacién en los mecanis-
mos de reforma, se procuraba vincular a estas con abjetivos-
y metas de las propias dependencias, asf como con 1a progra-

macién del sector pGblico en su conjunto, con lo cual se dié
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a la Reforma Administrativa rango de programa de gobicrno de

orden general y prioritario,

Existen diversos acuerdos sobre la Reforma Administrati
va entre lo que sobresalen los siguientes: Capacitaci6én del-
personal; la creacién de la Comisién de los Recursos Humanos
del Gobicrno Federal, la creaci6n de las Unidades de Informa
¢ifn y Orientaci6n al PGblico y por Giltimo el establecimicn-
te de Evaluacifn de los procesos de Reforma administrativa -

en las Dependencias y Entidades Federativas.

A partir del afio 1976, la instrumentacién global la com
ponen una seric de disposiciones jurfdicas fundamentales, a-

saber:

1.- Ley Orglnica de la Administracifn PGblica Federal. -
0122) En la exposici6n de motivos que se di al Congreso de -
la Unidén para la aprobacidn de dicha Ley sobresalen: "para -
que una estructura orgfinica, cuyo Gltimo ajuste de fondo fue
realizado hace dieciocho afios, siga teniendo la misma efica-
cia para resolver hoy dfa, los problemas que plantea un pais
cuyas actividades socioecon6micas son considerablementc mis-

amplias y complejas que las de entonces".

“La nacién reclama nuevamente la adecuacifn de su admi-

nistraci6n pGblica a las nccesidades y problemas que plantea
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la actual situacién del pafs y del mundo". "El Gobicrno debe
organizarse previamente si pretende organizar el esfuerzo na
cional'", "El proyecto de reorganizacifn que me permito propo
ner pretende convertir la compleja estructura burocritica --
que ha desarrollado la Administracién PGblica en un instru--
mento con responsabilidad claras y precisas, que evite la du
plicacién de las funciones y que permita que las decisiones-
gubernamentales se traduzcan efectivamente en los resultados

que demandan los habitantes del pafs'.

"En nuestros dfas, mds de la mitad del Presupuesto de -
Egresos de la Federaci6n se canalizan a través de este tipo-
de entidades cuyos mecanismos de coordinacién y control se¢ -
encuentran dispersos en diferentes disposiciones legales. --
Su inclusién en una Ley Orgldnica de la Administracién Pabli-
ca Federal permite llevar a sus Gltimas consecuencias el es-
fuerzo de reforma administrativa que, desde 1965, recibi6 un
decidido apoyo normativo y que despufs se institucionalizd -
como proceso permanente durante la administracién anterior"”,

"Se cstablccen los mecanismos por medio de las guales -
las entidades paraestatales, que cuentan con personalidad ju
ridica y patrimonio propios, habrdn de coordinar sus accio--
nes con el resto de las dependencias del Ejecutive a fin de-
conseguir una mayor coherencia en sus acciones y evitar des-

perdicios y contradicciaones. Se incorpora, por primera vez -
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en forma explfcita, el prop6sito de programar las acciones -
del Estado, porque la escas¢z de recursos que impiden aten--
der todo al mismo tiempo requiere contar con prioridades y -
con un ritmo adecuado del gasto pGblico, todo ecllo con la de
cisidén de establecer el presupuesto por programas y la evolu

ci6én de resultados".

"En el proyecto se propone que las dependencias direc--
tas del Ejecutivo Federal se constituyan cn unidades con recs
ponsabilidad sectorial. Se pretende con ello que se encar---
guen de la planeaci6én y conduccién de las polfiticas a seguir
en cada sector de actividad, para lo cual estarin facultadas
para coordinar los organismos descentralizados, las empresas
de participacién estatal y los fideicomisos que se ubiquen -

en el dmbito sectorial quec habfa de estar a su cargo".

"La integraci6n de sectores de la administracisén pabli-
ca bajo 1la coordinacibén de las distintas dependencias centra
les del Ejecutivo no implica la transformacifén de estructu--
ras, ni modifica su personalidad o condicién juridica, ni su
patrimonio. Tampoco afecta a las relaciones con sus trabaja-

dores o con terceros'.

"Importa advertir que en ningln caso las modificaciones
propuestas en este proyecto de Ley afectarsn los derechos la

borales adquiridos por el personal de 1la administracidn pG--
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blica federal'".

“La organizacifén de produccién agropecuaria tradicional
mente se ha concebido en forma desgregada, al dividir la ad-
ministracién de los insumos, el riego y la tenencia de la --
tierra, y resulta urgente integrar programfiticamente estos -
clementos para optimizar Ia produccién agropecuaria y fores-

tal”.

"Los energ€ticos constituyen un punto clave’. **S6lo con
una generaci6n y explicacién racional de estos recursos po--
dremos impulsar la planta de una industria bdsica y estraté-
gica que requerimos con apremio. Por ello en el Proyccto se-
propone su encuadramicnto dentro de¢ la Scerctarfa de Patrimo

nio y Fomente Industrial".

"La complejidad de las actividades comerciales y su in-
cidencia en todos los aspectos de la vida econémica nacional,
vuelven indispensable la coordinacién de sus drcas especffi-
cas con el fin de promover la accidén unitaria que en este --

campo exige el desarrollo del pais”.

"Con la misma intenci6n, y habida cucnta de que el mar-
patrimonial se ha e¢nsanchado, se proponre la creacidn de una-
unidad que se ocupe particularmente de racionalizar la explo

tacién y el aprovechamiento de los recursos del mar, con el-
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fin de aumentar su consumo y equilibrar la dieta de los mexi

canos".

"Se propone igualmente que la Secretaria de Comunicacio
nes y Transportes tenga a su cargoe, en forma integral, los -
aspectos relacionados con las comunicaciones y los transpeor-
tes. En tal virtud se sugiere incorporar a sus actuales fun-
ciones las relativas al fomento de la marina mercante, aten-
diento igualmente a la provisién de su infraestructura y a -

la administraci6n de los puertos',

“Entre las preocupaciones fundamentales de la €poca pre
sente figura el ordenamiento del territorio nacional y la --
distribucién planificada de su poblacifén. México se transfor
ma de rural a urbano a una velocidad dos veces mayor que el-
promedio mundial, lo que ha provocado una acentuada dispari-
dad entre las distintas regiones del pafs. Existen asenta---
mientos humanos de privilegio y de pobreza, dispersién demo-

grafica y gigantismo urbano",

"El desarrolle armSnico de la comunidad requiere de la-
ejecuci6n eficaz de programas de vivienda y urbanismo, asf -
como de una peolfitica acorde con nuestra capacidad de propor-
cionar los servicios necesarios para que nuestra poblacién -
tenga una vida digna ¥ productiva. Se propunc, en consccuen-

cia, adicionar a las funciones actuales de la Secrctarfa de-
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Obras Pfiblicas aquéllas que se¢ encuentran dispersas en dis--
tintas dependencias y que le permiten instrumentar eficazmen
te las polfiticas de asentamientos humanos, participande de -
manera importante en la promocifn del bienestar de los ciuda

danos en su entorno social".

'"La existencia de tres dependencias del Ejecutivo encar
gadas de plancacién de las actividades pGblicas, de su finap
ciamiento y de su control, respectivamente, impidid muchas -
veces que estas funciones, que constituyen unu tarea conti--
nua cn lo administrativo, se llevarfin a cabo de manera cohe-

rente y oportuna'.

"Se busca que sca la Secretaria de Programacidén y Presu
puesto la encargada de claborar los planes nacionales » re--
gionales de desarrollo econfmico y social, asf como de pro--
gramar su financiamiento -tanto por lo que toca a la imver--
sién tomo al gasto corriente- y de evaluar los resultados de
su pestidén. Dicha dependencia tendrfa igualmente a su <argo-
la preparacidén de la Cuenta PGblica, incorporando una infor-
macidén mis integral y oportuna que permita ejercer de una ma
nera mis completa la revisidn que constitucionalmente reali-

za el H. Congresoc de la Unitn'".

"Se incorpora la figura de la desconcentracibén adrinis-

trativa quec ¢l Ejecutivo Fecderal habla venido utilizando pa-
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ra administracifén de las cuencas hidrol6gicas, la construce--
ci6bn de escuelas y hospitales y el gobierno de las Delegacig

nes del Distrito Federal".

"Con esta modalidad de la delegacifbn de autoridad, se -
sientan las bases para el funcionamiento y el control de es-
te tipo de 6rganos administrativos que participan de la per-
sonalidad jurfdica del Ejecutivo Federal y cuentan con la --
flexibilidad que requieren las acciones que deben realizarse
en los distintos dmbitos del territorio nacional. Ello permi
te una atencifén mis eficaz y oportuna a los gobernados en su
lugar de residencia, sin que tengan que esperar las decisio-

nes que hoy dia se tomen desde la capital de la RepGblica™,

Actualmente la Ley Orgdnica de la Administracidn PGbli-
ca Federal, ha sufrido constantes cambios desdec su nacimien-
to ¥ cuenta con 3 titulos, divididos a su vez en capfitulos y
56 articulos., Contando tambifn con 6 articules transitorios,
dicha ley marca los lineamientos de la Organizacién Pablica-

federal, 1a Centralizada y la Paraestatal.
4. LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES
En la exposicién de motrivos de dicha Ley sc establece -

quec la participacién del Estado moderno en ¢l desarrollo tie

ne que ser congruentc a esta idcologia. Es as{ como el Esta-
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do Mexicane ha creado y generado entidades paraestatales que
han venido @ constituir en las Gltimas décadas uno de los --
instrumentos mfs importantes para la promocifn del desarro--

1lo ccondmico y social.

La Ley de referencia fue Decretada por el H. Congreso -
de la Unifn ¢l dfa 26 de abril dec 1986 y publicada en el Dia
rio Oficial el 14 de mayo de 1986, esta ley cuenta con siete

capitulos entre los cuales figuran 68 articulos y 8 transito

rios.

En el capftulo 1® que sefiala las disposiciones genera--
les, el Articulo 1°, hace rcferencia a la regulacibn de la -
Organizacién, Funcionamiento y Control de las entidades para
estatales de la Administraci6n PGblica Federal, a 1la rela---
cién del Ejecutivo o de sus dependientes hacia mis entidades
paraestatales, como unidades auxiliares de 1la Administracién

PGblica Federal.

En los artfculos subsecuentes de dicha ley, se¢ encuen--
tran plasmadas las atribuciones que a las mismas dependen---
cias centralizadas les conficrec, Por su parte la administro--
ci6n pGblica paraestatal, considera en el artfculo 45 de lo-
propia Ley Orgfsnica de la Administraci6én Pablica Federal, ca
pftulo tnico, 'como organismos descentralizados las institu-

ciones creadas por disposicifn del Congreso de la Unifn, o -
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en su caso por el Ljecutivo Federal, con personalidad jurfdj
ca y patrimonio propios, cualquiera que sen la forma o cs---

tructura legal que adopten®,

As{ mismo en ¢l artfculo 46 1a administracién pGblica -
paraestatal anade "se consideran empresas de participacidn -
estatal mayoritaria, incluidas las instituciones nacionales-
de crédite y organizaciones auxiliares, y las instituciones-
nacionales de seguros y de fianzas, aquéllas que satisfagan-

alguno de los siguientes requisitos:

a) Que el Gobierno Federal, el Gobierno del Distrito Fe
deral, uno o mis organismos descentralizados, otra y otras -
empresas de participacién estatal, una o mis instituciones -
nacionales de crédito y organizaciones auxiliares nacionales
de crédito, una owarias instituciones nacionales de seguros-
o de fianzas, o uno o mis fideicomisos a que se refiere la -
fraccién 111 del artfcule 3° de ecsta lLey, considerados con--
junta o separadamente, aporten o sean propietarios del 50% -

o mis del capital social;

b) Que en la constituci6n de su capital se hagan figu--
rar acciones dec seric especial que s6lo puedan ser suscritas

roer el Gobierno Federal.



100

c) Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de -
nombrar a la mayorfa de los miembros del consejo de adminis-
tracién, junta directiva u 6rgano de gobierno, designar al -
presidente, al director, al gerente, o cuando tenga faculta-
des para vetar los acuerdos de la asamblea gencral de accio-
nistas, del consejo de administracién o de la junta directi-
va u 6rgano de gobierno equivalente'. Finalmente on ¢l arti-
culo 49 de la mencionada ley ¥ por lo que se refierc a los -
fideicomisos serdin "los que sc establezcan por 1la Secretarfa
de Hacienda y Crédito PGblico como fideicomitente Gnico de -
la administracifn pGblica centralizada, as{ como los que se-
creen con recursos de las entidades a que alude el artficulo-

3°de este propio ordenamiento™.

La administracién pGblica paraestatal, la componen los-
organismos descentralizados, las empresas de participacién -
estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organi
zaciones auxiliares de crédito, ias instituciones nacionales

de scguros y fianzas y los fideicomisos.

Las entidades de la Administraci6n Ptblica Paraestatal,
constituyen el fGmbito de la Administracién Pliblica Federal -
donde se¢ producen, fundamentalmente, las funciones tipicamen
te operativas de ta misma, en contraste con las normativas y
de coordinacién y cvaluacibn sectorial o global que corres--

pondan a las dependencias directas del Ljecutive. Su agrupa-
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miento ¢n sectores administrativos, a fin de ser coordinadas
per una Secretaria dec Estado o un Departamento Administrati-
vo, implica un esfuerzo del Gobierno de 1a RepGblica, para -
dar coherencia y unidad a las acciones de la Administracién-

Pdblica Federal en su conjunto.

En este esquoma scctorial, las entidades paraestatales-
sigucn mantcniendo su distinta personalidad jurfdica de la -
del Estado, Conservan su autonomfa patrimonial, técnica, ad-
ministrativa y opecrativa, aunque quedan obligadas a compati-
bilizar sus objetivos y metas cen las del sector en su con--
junto, por le que su autonomia debe cntenderse como el ejer-
cicio de una necesaria libertad de acci6én dentro de los mar-
cos normativos globales y scctoriales, lo que sc¢ consigue --
al establecer como conducto para sus relaciones con el Ejecu
tivo Federal a la dependencia coordinadora de sector respec-

tiva.

5. LEY FEDERAL DE RESPONSABILIDADES DE LOS
SERVIDORES PUBLICOS

En cumplimicnto a lo dispuesto por la fraccién 1 del ar
tfculo 89 Constitucional se publicé la presente a los 30 ---
dfas de diciembre de 1982, la que fue suscrita por el Ejecu-
tivo Federal y todo su gabinete cn pleno. Dicha Ley nacib a-

rafz del lema de campafa de Miguel de la Madrid, 1la famosa y
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tan llevada '"Renovacién Moral de 1la Sociedad".

Esta Ley tiene por objcto reglamentar el tftulo Cuarto-
Constitucional, y cucnta con 90 artfculos, que a4 la vez se -
subdivide en 4 titulos que son: Disposiciones Generales; Pro
cedimientos ante el Congreso de 1a Unién en materia de Jui--
cio Polftico y Declaracién de Procedencia; Responsabilidades
Adninistrativas y Registro Patrimonial de los Servidores Pa-

blicos.

La Ley de referencia sc correlaciona con los artfculos-
del 108 al 111 Constitucionales y establece los procedimien-
tos de los sujetos que caigan en el supuesto juicio politico,
las sanciones correspondientes y la declaratoria patrimonial
de &stos al inicio y término del ejercicio de su funcién pa-
blica. Asimismo, dicha ley cuenta con 4 artfculos transito--

rios.



CAPITULO CUARTO

LA ADMINISTRACION PUBLICA Y EL MEXICO DE HOY
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1. LA ADMINISTRACION FEDERAL

Segln la Constitucién de 1917, se deja libre al Congre-
so para determinar el nGmero de funciones de las diversas se
cretarias de Estndo.(123) Desde que entr8 en vigor la Cons-
titucién se¢ han promulgado varias leyes para rvrcorganizar la-
rama administrativa del Gobierno. La organizacién administra
tiva se encucntra en flujo mis © menos constante desde hace-
muchos 2afios. Sin embargo, los cambios introducidos después -
de 1917 no han sido suficientemente trascedentales para impe
dit ¢l desarrollo de lo que pudiera llamarse caracteristicas

gencrales de organizacidn.

En su estructura, la organizacibén administrativa com---
prende tres categorias generales: las secretarfas, los depar
tamentos administratives y los organismos que tienen estatu-
tos corporatives o semicerporatives. Estos Gltimos estfin a -
menudo bajo la supervisién de algunas secretarias; pero al -

mismo tiempo gozan de poder auténomo considerable.

En la actualidad existen 18 secretarfas y un departamen

to administrativo en la rama cjecutiva del Gobierno,

Cada una de ellas sc divide en varios departamentes, --
oficinas y otros organismos. Las unidades internas sc desig-

nan como direcciones, departamentos, oficinas y comisiones.-
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Para auxiliar a los secretarios en sus deberes existen subse
cretarios y oficiales mayores. Etstos Gltimos funcionarios, -
que por lo gencral son terceros en la jerarquia, ticnen a su
cargo la administracifn interior de cada sccretarfa. En algu
nas secretarfas se encuentran unidades colegiadas, llamadas-
por lo comfin consejos, perc a veces también comisjones, cu-

yas obligaciones varfan.

Algunas secretarias gozan de cspecial preeminencia por-
la naturaleza de sus funcioncs. Estas implican, real o poten
cialmente, direccién y control administrativo que dan a la -
secretarfa que las recaliza una importancia decisiva. Las de-
cisiones de estas secretarfas, derivan muchas consecuencias-
en virtud de los fuertes intereses creados que vepresentan -
y de su control efectivo de la polftica gubernamentnl en to-

das sus ramificaciones.

En el capftulo 11 de la Ley Orgfinica de la Administra--
cibn PGblica Federal,('?%) on su artfculo 26, dice “Para cl-
estudio, plancacifn y despachos de los negocios del orden ad
ministrativo, el Poder Ejecutivo de 13 Unién contari con las

siguientes dependencias:

Secretaria de Gobernacifn
Secretaria de Relaciones Exteriores

Secretarfa de la Defensa Nacional



Secretarfa de
Secretaria de
Secretaria de
Secretaria de
Secretaria de
Secretaria de
Secretaria de
Secretarfia de
Secretaria de
Secretarfa de
Secretarfa de
Secretaria de
Secretarfa de
Secretarfa de

Secretarfa de
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Marina

Hacienda y Crédito Pablico
Programacifn y Presupuesto

la Contralorfia General de la Federacifn
Energfa, Minas e Industria Paraestatal
Comercio y Fomento Industrial
Agricultura y Recursos lidrdulicos
Comunicaciones y Transportes
Desarrollo Urbano y Ecologia

Educacién PGblica

Salud

Trabajo y Previsifna Social

la Reforma Agraria

Turismo

Pesca

Departamento del Distrito Federal

2. LA ADMINISTRACION ESTATAL Y MUNICIPAL

El tftulo V de 1a Constituci6n Politica de los Estados-

Unidos Mexicanos,

en el artfculo 115, zefiala gque los Estados adoptarfin, para -
su régimen interior,
presentativo, Popular,

rritorial y de su organizacibén Politica y Administrativa, cl

Municipio Libre.

denominado de los Estados de la Federacién,

1a forma de Gobierno Republicano, Re-.-

teniendo como base de su divisién te-
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A continuacifn se transcribe el articulo constitucional

a4l que hago referencia:

I. Cada Municipio seri administrado por un Ayuntamien-
to de eleccifn popular directa y no habri ninguna -
autoridad intermedia entre &ste y el Gobierno del -

Estado.

Los presidentes municipales, regidores y sindicos de --
los ayuntamientos, electos popularmente por eleccidén directa,
no podrfin ser rcelectos para ¢l perfodo inmediato. Las perso
nas que por eleccién indirecta, o por nombramientos o desig-
nacifn de alguna autoridad descmpeiien las funciones propias-
de esos cargos, cualquiera que sea la denominacibn que se --
les d€, no podrdn ser electas para el perfodo inmediato. To-
dos los funcionarios antes mencionados cuando tengan el ca--
rdcter de propietarios, no podrdn ser electos para el perfo-
do inmediato con el caricter de suplentes, pero los que ten-
gan el carfcter de suplentes sf podrfin ser electos para el -
periodo inmediato come propietarios a menos que hayan estado

en ejercicio,

Las legislaruras locales, por acuerdo de las dos terce-
ras partes de sus integrantes, podrfin suspender ayuntamien--
tos, declarar que &stos han desaparecido ¥ suspender o revo-

car el mandato a algunc de sus miembros, por alguna de las -
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causas graves que la ley local prevenga, siempre y cuando --
sus miembros hayan tenido oportunidad suficiente para rendir

las pruebas y hacer los alegates que a su juicio convengan.

En caso de declararse desaparecido un ayuntamicento o --
por renuncia o falta absoluta de la mayoria de sus miembreos,
si conforme a la ley no procediere que entraren en funciones
los suplentes ni que se celebraren nuevas elecciones, las le
gislaturas designarin entre los vecinos a los Consejos Muni-

cipales quc concluirfn los perfodos respectivos.

Si alguno de los miembros dejare de desempefiar su cargo,

serd substituide por su suplente, o se procederd segln lo --

disponga 1la ley:

1I. Los Municipios estarin investidos de personalidad-

juridica y manejarin su patrimonio conforme a la -

ley.

Los ayuntamientos poseerin facultades para expedir de -
acuerdo con las bases normativas que deberin establecer las-

legislaturas de los Estados, 1os bancos de policia y buen go

bierno y los reglamentos, circulares vy disposiciones adminis
trativas dc observancia general dentro de sus respectivas ju

risdicciones;
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111, Los Municipios, con el concurso de los Estados --

cuando asf fuere necesario y lo determinen las le

yes, tendrdn a su cargo los siguientes servicios-

pGblicos:

a) Agua potable y alcantarillado;
b) Alumbrado ptiblico;

¢) Limpia;

d) Mercados y centrales de abasto;
e} Panteones;

f) Rastro;

g) Calles, parques y jardines;

h)
i)

Seguridad pGblica y trédnsito, e

Los demis que las legislaturas locales determi
nen seglin las condiciones territoriales y so--
cioecondmicas de los Municipios, asf como su -

capacidad administrativa y financiera,

Los Municipios de un mismo Estado, previo acuerdo entre

sus ayuntamientos y con sujecién a la ley, podrin coordinar-

se y asociarse para la mis eficaz prestacién de los servi---

cios pGblicos que les corresponda;

IV, Los Municipios administrar&n librementc su hacien

da,

1a cual se¢ formari de los rendimientos de los

bienes que les pertenezcan, asfi como de las con--
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tribuciones y otros ingresos que las legislaturas

establezcan a su favor, y en todo caso:

a) Percibirin las contribuciones, incluyendo tasas adi-
cionales, que establezcan los Estados sobre la propiedad in-
mobiliaria, de su fraccionamiento, divisidn, consolidacifn,
traslacifn y mejora asi como las que tengan por base el cam-

bio de valor de los inmuebles.

Los Municipios podrin celebrar convenios con el Estado-
para que éste se haga cargo de algunas de las funciones rela

cionadas con la administracién de esas contribuciones;

b) Las participaciones federales, que serdn cubiecrtas -
por la Federaci6n a los Municipios con arreglo a las bases,-
montos y plazos que anualmente se determinen porlas legisla-

turas de los Estados; y

¢) Los ingresos derivados de la prestacién de servicios

ptiblicos a su cargo.

Las leyes federales no limitardn la facultad de los Es-
tados para cstablecer las contribuciones a quc se refieren -
los incisos a) y ¢), ni concederfn exenciones en relacidn --
con las mismas, Las leyes locales no establecerin exenciones

o subsidios respecto de las mencionadas contribuciones, en -
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favor de personas fisicas o morales, ni de instituciones ofi
ciales o privadas., S8lo los bicnes del dominio pGblico de la
Federacifn, de los Estados o de los Municipios estarfn exen-

tos de dichas contribuciones.

Las legislaturas de los Estados aprobarin las leyes de-
ingresos de los ayuntamientos y revisarfin sus cuentas pGbli-
cas. Los presupuestos de¢ egresos ser&n aprobados por los ---

ayuntamientos con base en sus ingresos disponibles;

v. Los Municipios, en los términos de las leyes fede-
rales y estatales relativas, estarin facultados pa
ra formular, aprobar y administrar la zomificacifn
y planes de desarrollo urbano municipal; partici--
par en la creacifn y administracién de sus reser--
vas territoriales; controlar y vigilar la utiliza-
cifn del suelo en sus jurisdicciones territoriales;
intervenir en la regularizacién de la tencncia de-
la tierra urbana; otorga licencias y permisos para
construcciones, y participar en 1la creacifn y admi
nistracién de zonas de reservas ecoldgicas., Para -
tal efecto y de conformidad a los fines sefialados-
en el pirrafo tercero del artfculo 27 de esta Cons
titucién, cxpedirdn los reglamentos y disposicio--

nes administrativas que fueren necesario.
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Cuando dos o més centros urbanos situados en terri
torios municipales de dos o mis entidades federati
vas formen o tiendan a formar una continuidad demg
grifica, la Federacidén, las cntidades federativas-
y los Municipios respectivos, en el dmbito de sus-
competencias, planearfin y vegularin de manera con-
junta y coordinada el desarrollo de dichos centros

con apego a la ley federal de la matecria;

El Ejecutivo Federal y los gobernadores de los Es-
tados tendrin el mando de la fuerza pGblica en los
Municipios dondc residieren habitual o transitoria

mente;
Las leyes de los estados introducirin el principio
de la representacifn proporcional en la ecleccifn -

de los ayuntamientos de todos los municipios.

trabajadores, se regirin por las leyes que expidan las legis

laturas de los Estados con base en lo dispuesto en el articu

1o 123 de

rias;

IX.

X.

esta Constitucibn, y sus disposiciones reglamenta-

Derogada.

Derogada.
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3. ALGUNOS ASPECTOS Y CONCEPTOS DE LA ADMINISTRACION
3.1 C(Centralizacibn

El concepto de CENTRALIZACION, es Tepresentativo de un-
régimen gue supone siempre la organizacién de un centro de -
coordinaciébn y unificacién en la administraci6n del Estado.-
Asf vemos que 1a primera consecuencia de este régimen de cen
tralizzcién, e¢s la jerarquifa que deben guardar los sujetos a
quicnes se ha encomendado el desarrollo de la funcién admi--

nistrativa.

En la Centralizaci6én Administrativa, existe una estric-
ta subordinacién de los 6rganos pGblicos a la autoridad cen-

tral. Esa autoridad central es ¢l Poder Ejecutivo Fcderal.

El fen6meno de la Centralizaci6n se puede dar en todas-
las organizaciones sociales, pues ¢l Estado como Autoridad -
Suprema, en ejercicio de sus funciones, debe preveer de ser-
vicios para un mejor desarrollo de la colectividad. Pero ese
exclusivismo que produce la concentracifn en los 6rganos cen
tralcs, absorbe funciones que deberfan realizar los organis-

mos locales,

Con la Centralizacisn, se concentra la autoridad en una

sola persona o en el poder que toma las decisiones mfis impor
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tantes. Dicha organizaci6n estructura piramidalmente, desde-
el punto de vista formal, tiene una unidad o autoridad coor-
dinadora suprema que transmite las 6rdenes y pone en movi---
miento a los organismos, es decir, es el centro de decisio--

nes polfticas.

El Poder Central posee su propio poder gubernative, que
manifiesta dentro del Estado su propia direccién, desarrolla
da a través de la actividad discrecional, que es la organiza
cibén y distribucidén de las funciones de diversos Srganos que

dependen de €1.

En consecuencia, la centralizaci6n administrativa no ecs
mis que la concrecifn legal de facultades en un 6rgano ejecu
tive Gnico, y partiendc la accién del Poder Central, impulsa
la fuerza ejecutiva, las facultades de decisifén y de mando, -
que estin legalmente encuadradas dentro de su 6rbita, siende

los demds Srganos meros agentes ejecutores de dicho poder.

Creemos que dentro de la Centralizaci6én pueden presen--
tarse y de hecho se presentan tres clases: La Polftica, La -
Administrativa y La Social, en las dos primeras, el Estado -
tiene la autoridad y facultades que, a través de los Srganos
centrales logra sus fines, pere en 1o correspondicnte a lo -
social, c¢s recgulador de la vida interna de¢ la sociedad que -

conforma a la nacién y ésta al Estado,
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Hasta cierto punto no ha sido capiz de planificar esa -
sociedad. La Centralizacidn Administrativa e¢s facultad exclu
siva del Poder Ejecutivo organizarla; y dentro de ella, exis
ten varios 6rganos, unos superiorcs y otros inferiores, es -
decir, una ordenacibn jerfirquica en la cual encuentran al pi

ndculo o vértice en el Presidente de la RepGblica.

En ocasiones, la distribucién de las facultades de¢ deci
si6n dentro de los 6rganos del sector central de la adminis-
tracidn pGblica, es minima. Se dice que hay CENTRALIZACION -
ADMINISTRATIVA, cuando se quiere hacer referencia a la con--
centracifn en unos cuantos Srganos superiorcs del acuerdo y-
resolucibn de los asuntos y de la recalizacién de actos juri-

dicos creadores de situaciones jurfdicas concretas.

3.2 Sectorizacién

La Sectorizacibén de la Administraci6én PdGblica Federal -
forma parte del Programa Global de Reforma Administrativa em
prendido por el Gobierno de la Repfiblica durante la adminis-
tracifn del Presidente Jos€& L6pez Portillo y responde al im-
perativo de dar direccifn, coherencia y unidad a las activi-

dades de la Administracidn Pablica Federal en su conjunto.

En este sentido, la sectorizacién es un esfuerzo de ra-

cionalizacién de las acciones ptblicas.
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En una definicifn amplia y genfrica, la sectorizacibn -
de la Administracién PGblica Federal se debe entender como -
el acto jurfdico-administrativo mediante el cual el Presiden
te de 1la RepGblica determina cl agrupamiento de un conjunto-
de Entidades Paraestatales bajo la coordinacisn de una Depen
dencia Centralizada.(Izs) La Sectorizacién es, por lo tanto,

una convencidén de anflisis, un sistema de trabajo.

Esta definicifn se¢ compone de tres clementos: un sujeto
active, la Dependencia Centralizada que funge como coordina-
dora de¢ scctor; los sujetos coordinados, el grupo de Entida-
des Paraestatales, y una accifn, coordinar., En la definicién
se advierte, por tanto, que e! sector administrativo esti --
compuesto por una Dependencia Centralizada y un grupo de En-
tidades Parae¢statales y su funcibdn es hacer posible la coor-
dinacién de las actividades de instituciones con diferente -

personalidad jurfdica,

De csta manera, la posibilidad de hacer rcalidad un or-
denamiento sectorial, se plasma en la Ley Orgédnica de¢ la Ad-
ministraci6n PGblica Federal, que considera por primera vez-
a las Entidades Paraestatales como parte integrante de 1a Ad
ministracidén POblica Tederat y permite que, sin detrimento -
de su distinta personalidad jurfdica, las entidades paraesta
tales puedan servir de apoyo a las politicas sustantivas de-

la Lependencia Centralizada, coordinadora del sector en que-
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han sido agrupadas,

La coordinaci6n sectorial respeta, por tanto, la autono
mfa legal, patrimonial, financiera, técnica y orgdnica de --

las entidades paraestatales.

Las figuras juridicas de 'sector administrativo" y de -
“coordinador de sector', tienen su origen y fundamento legal
en el Articulo 50 de la Ley Orgdnica de la Administracién Pg

blica Federal que establece:

Las relaciones entre el Ejecutivo Federal y las entida-
des paraestatales, para fines de congruencia global de la Ad
ministracifn PGblica Paracestatal, con el sistema nacional de
poblaciSn y con los lineamicntos gencrales en materia de gas
to, financiamiento, control y evaluacién, se llevarin a cabo
y en la forma y términos que dispongan las leyes, por condugc
to de las Secretarfas de Hacienda y Crédito Pdblico, de Pro-
gramacién y Presupuesto y de la Contralorfa Gencral de la Fe
deracién, sin perjuicio de las atribuciones que competan a -

las coordinadoras del sector,

La instrumentacifn de la reforma administrativa, en su-
aspecto de scctorizacifn de la Administracifn PGblica Fede--
ral, ha obedecido a un proceso en ¢l que sec pueden apreciar-

cuatro fases:
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tfa. De agrupamiento sectorial.

2a. De emisi6én de los Lincecamientos para la Sectoriza---
cién de la Administracifn PGblica Federal.

3a. De depuracibn de los sectores.

4a. De emisibn de lineamientos y criterios en materia -
de ediciencia, cficacia, rentabilidad social y fi--
nanciera de las entidades de la Administracién PG--

blica Paraestatal,

3.3 Entidades Pavaestatales

Descentralizacifn Administrativa

Sefialamos anteriormente que cn el Estado Federal opera-
la Descentralizaci6n en un grado elevado, pues estd compues-
to de Estados-Miembros que poscen autonomfa constitucional,-

y concurren a la formacién de la voluntad federal,

Por 1o tanto, el FEDERALISMO es Descentralizacibn y am-
bas nociones pertene¢cen a una misma categorfa y naturaleza -
jurfdica. En el Federalismo distinguimos la Descentraliza---
cifn Administrativa y Politica, y debe operar en los tres ni
veles de gobierno: el Federal, el Estatal y ¢l Municipal que

en conjunto intecgran el Estado Federal,

La historia lo ha demostrado con claridad indudable que
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nuestro FEDERALISMO es meramente formal, pues la realidad de
nuestra vida polftica, ha vivido y vive ¢l régimen de la Cen
tralizaci6n con forma Federal. De esto deducimos, que el ré&-
gimen polftico imperante en México desde que &ste logré su -
independencia ha sido practicamente CENTRALIZADO y solo for-
mal y legalmente FEDERAL.

La Administracifén PGblica debe estar organizada arméni-
camente, de modo que cada grado o esfera ejerza sus funcio--
nes correspondientes. Es indiscutible que cuando la Adminis-
tracidn se halla excesivamente centralizada, el Gnico reme--

dio eficd:z para este mal consiste en DESCENTRALIZARLA.

Juridicamente, nuestro C6digo Politico nos marca la Des
centralizacidn en su forma Federal, la necesidad de la Des--
centralizacién estd en la conciencia politica de los gober--

nantes y gobernados.

Debemos aceptar que nucstro Estado Federal tiene una es
tructura federal sui generis no s8lo por su aspecto formal,-
sino por su rcalidad polftica-hist6rica. De ahf que nazca cl
sistema de competencias respecto a todas las actividades pG-
blicas, como es 1a polftica, la administrativa y la legisla-
tiva, scﬁn}andn los lincamientos de integracidén entre la Fe-

deraci6n y los Estados miembros.
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En la competencia administrativa encontramos el instru-

mento del Centralismo, pu&s en base a las funciones m&s im-~

portantes de la Administracibn PGblica Federal, ésta extien-

de su influencia a los otros dos niveles de gobierno.

Esta tendencia del Centralismo se ha acentuado como con
secuencia de una creciente -expansidén de las actividades ad--
ministrativas y legislativas de la Federacifn, que han dado-

lugar a una serie de organismos descentralizados con estruce
turas definidas.

La organizacibn administrativa estd estructurada sobre-
1a base de la unidad funcional de los diversos scctores que-

corresponden a distintos servicios plOblicos.

Esta diversidad de servicios pGblicos, es la causa del-

tan debatido problema doctrinario sobre la forma de orgsni--

zarce la Administracién PGblica Federal.

Es en 1la unidad de la funcifn administrativa de compe--

tencias donde encontramos la Centralizacidn en todo su es--~

plendor, El Poder Ejecutivo, come 6rgano supcrier, manticne-

plenamente sin ninguna limitacién ni disminucién, la compe--

tencia de direcci6n, mando y control sobre todos les 6rganos

que integran 1a Administracifn PGblica,
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Al respecto puedo concluir de que la CENTRALIZACION AD-
MINISTRATIVA, no desaparece jamis, solamente se moderniza a-
los dictados de los nuevos ideales y de gestién social del -
Estado moderno. Con e¢llo se pretende anular la vicja concep-
cién que identifica el centralismo polftico con el centralis
mos administrativo, pero la centralizacifn administrativa se
manticne inalterable, sflo se transforma el modo de reali--
zar los servicios que son objcto esencial de 1a pestién ad--

ministrativa.

El principal problema que afrontamos en la Descentrali-
zacién es5 la de un fendmeno que data desde la historia insti
tucional del Estade Mexicano, y se acenta contemporincamen-
te como presupuesto de la moderna organizacién del Estado y-

de la Administracién Pdblica.
Dos aspectos diversos comprende la Descentralizacién: -
la Politica, que se refiere a la estructura del Estado, y la

Administrativa, a la organizacién de los serviclios pGblicos.

Desconcentracibn Administrativa

l.a Desconcentraci6n Administrativa constituye una figu-
ra jurfdica intermedia entre la Centralizacién y la Descen--
tralizacifn, pero que si pretendiésemos ubicarla dentro del-

cuadro general de la organizacién lo hariamos dentro de 1a -



Centralizacibn.

Encontramos que el problema principal que plantea la --
Desconcentracidn dentro del sistema Centralizado, no ¢s pre-
cisamente una distribucién del poder, sino una delegacién de
funciones, pues sc encuentra en la 6rbita del Poder Ejeccuti-

vo Federal.

La Desconcentracién Administrativa, es una modalidad de
1la Centralizacifn y es una de las t€écnicas de la organiza---
cién, y una de las formas que reviste la Administracién PG--

blica en los Estadus Contemporincos.

Asf vemos que la Desconcentracién c¢s una desvinculacifn
de menor grado o mayor grado com respecto a la Administra---
cidn Central y de ella sc desprende una seric de organismos-
que se llamarfin, se llaman o serfin llamados Organismos Des- -

concentrados.

Debido a diversas causas y por razones inherentes a la-
prepia Administracifn PGblica, ha sido necesario una delega-
¢ién o distribucién de funciones para responder a la reali--
dad social y al ejercicio Jde los derechos de los particula--
res, ¥ satisfacer sus demandas de servicios pGblicos que el-

propio Estado debe realizar y cumplir a sus administrados.
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Encontramos que 1la Desconcentracidn implica tener cier-
ta competencia sobre una determinada jurisdiccién, con auto-
ridad delegada y por lo tanto reversible; es decir, que ac--
t@an con facultades inherentes al mandato y mantiene cierta-

jerarqufa con respecto al Poder Central.

En consccuencia, la Desconcentracién es la traslacifén -
de facultades a determinadas unidades administrativas que de
lega ¢l Poder Central mediante procedimiento juridico, sea -

Ley, Decreto o Acuerdo del Ejecutivo Federal.

Es por eso0 que la Desconcentracifn como principio orga-
nizativo, se nos prescnta como un nucvo ''reparto de las com-

petencias™ dentro de la Administracién PGblica.

El aumento de las funciones ptiblicas que ha padecido el
Poder Central ha congestionado su actividad, y como conse---
cuencia se ha visto obligado a ampliar su esfera de accibn -
de sus 6rganos subordinados, realizando asf{ un desplazamien-
to de facultades delegadas a Srganos inferiores que conservan

do el vinculo jerdrquico cntre dichos S6rganos, le df una fi-

sonumia especial.

Este proceso de desplazamiento de facultades delegadas-

haciu los Srganos subordinades ha sido llamado DESCONCENTRA-
CION.
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4. LA ADMINISTRACION PUBLICA CONTEMPORANEA

Las Secretarias de Estado en México padecen irregulari-
dades internas sin remecdio. Sus funciones son confusas y con
frecuencia son ocultas; serfa oscioso mencionar la duplici--
dad de esfuerzos. Gracias a la inercia nacida de la ignoran-
cia y la desilucién al apoyoc financierc y administrativo, ¢l
esfuerzo en 13 administracisn es algo que debe clogiarse don

de quiera que se cncuentre.

Sin embargo, lo que mis necesita todo el sistema es di-
reccién central, coordinaci6n ¢ integraci6n. Pareceria inu--
til esperal que esas caracteristicas emanen de¢ la Presiden--
cia. Este cargo ya estd sobrecargado de problemas polfticos,
La jefatura tradicional del Presidente Mexicano exige que €s
te asuma buena parte de la responsabilidad legislativa, ade-
mis de la inherente a sus deberes respecto a 1os asuntos ex-

tranjeros, ademis de ser el lfider del partido en ¢l poder.

Existe un gabinete, y la ley estipulaba que sus decisio

nes se tomarfan por mayeria de vctos.(‘26)

pero cn ninguna -
parte se¢ indica cufil debe ser el efecto de esas decisiones.-
Cada Secretario del GAhinete es libre de regir su propia de-
pendencia. Las reuniones del Gabinete, lejos de ser sesiones
donde se debatan problemas de integracién administrativa, s6

lo se celebran a voluntad del Presidente y se utilizan sobre
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todo para delincar estrategias politicas.(‘27)

§i se contempla el cuadro estructural del Gobierno des-
de un punto de vista mis amplio, surgirfin otras consideracio
nes importantes. México mantiene la continuidad de su heren-
cia espaficla y muestra fuertes tendencias de absolutismo ad-
ministrativo y ejecutivo. Ni durante el perfodo colonial, ni
en los 178 afios de vida independiente, las funciones legisla
tivas y judiciales del Gobierno se ha acercado siquicra a --
una relativa igualdad con la funcién cjecutiva-administrati-
va. Aunque los Gobiernos democriticos son capaces de existir
sin una separucién de podercs, ninguno ha durado mucho tiem-
po cuando 1la funcién legislativa deja de ser un factor impor
tante en el sistema politico. Pocos sostendrian, que el sis-
tema politico mexicano es ahora ¢ ha sido alguna vez, real--

mente democritico.

En términos de principios de organizacifn, generalmente
aceptados, existen muchos defectos en la Administracién PG--
blica Mexicana, Esos principios implican jerarquias de auto-
ridad con suficiente coordinacién en 1la cGspide para propor-
cionar a las actividades de la base una direccibn integral -
y eficaz. "En México no se obscrvan ningunn de tales normas,
lo lamentamos muchos mexicanos interesados en las mejoras ad

ministrativas".('zs‘



126

Se cree que muchos de los males de México se originan -
directamente en la falta de técnicas modernas de organiza---
cién administrativa y sobre todo en la sensibilidad polftica
de nuestros dirigentes, cosa que en la actualidad estd muy -

lejos por verse.
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trativa", Revista de Economfa del JIT de Enero de 1947.




CONCLUSIONES

1.~ En 1a Nueva Espafia, como en cl resto de las cola-~~-~
lonias, la poblacibn criolla tomd en sus manos el manejo de-
sus propios asuntos, las influencias coloniales mfis importan
tes no fueron las tfcnicas particulares de organizacidn y -~
centrol administrativos, aunque hayan sido notables, sino --
los elementos menos tangibles del legado. Consisfiun Estos -

de acritudes hacia la responsabilidad polftica y 1la institu-

cisn mismas del gobierno.

El jefe del Ejccutivo en el sistema colonial, el virrey,

era un gobernante poderoso, pero no institucionalmente.

2.- La detallada legislacidn emarada de las autoridades
espafiolas, 1a divisién de é&stas, la responsabilidad y la ---
constantc amenaza del juicio de residencia y visita dieron -

por resultado un Ejecutive d4&bil,

El pucsto de jefe del Ejecutivo exigfa a un hombre ----
agresivo y astuto que s¢ slevara por encima de las numerosas

limitaciones impuestas a su autoridad.

3.- En cusnto al gebierno cn general, el régimen colo--

nial dejé un legado de indifcrencia hacfa la responsabilidad
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pGblica. El arriendo de la recaudacién fiscal ¥y la venta de-
cargos pGblicos llegaron a considerarse como medios de enri-
quecimiento personal. El1 sistema era perniciosoc, cuando la -
autoridad real usaba toda clase de formas de vigilancia para

controlar la deshonestidad,

4.- Al lograr México su independencia desaparecen los -
controles utilizados antes. Desde entonces, el problema dc -
la inmoralidad fiscal ha sido gran obstfculo para gobernar -
bien. Asf mismo 1a politica espafiola en cuanto a otorgar ---
puestos de mayor jerarqufa a los peninsulares, la toma de de
cisiones polfticas y administrativas de éstos, prive a los -
mestizes e indios para desarrollarse con sentide de responsa
bilidad. Debido a €ésto, Mé&xico ha tardado mucho en recuperar

su estabilidad.

§,- El primer siglo de independencia no produjo cambios
importantcs en el gobierno, ya que el éxito del Poder Ejecu-
tivo se ejercia con el poder personal y no el institucional.
Con Porfirio Dfaz la burocracia se mantuvo mds o menos esta-
ble, ya que cl elementos personal scguia dominando. La perma
nencia e¢n el poder dependia siempre de un presidente y la au
toridad legislativa capaz de ejercer vigilancia en asuntos -
oficinles, s61o existfan de nombre, ya que cuando se les per
mitfa reunirse, cran criaturas de los caudillos que controla

ban 1a elecci6én de sus miembros,
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6.- La independencia acarred para México algunos cam---
bios en la organi:zacidn aéministrativa. Todo el poder estaba
centralizado en el Ejecutivo, ya que ni la fragmentacifn, ni
la descentralizacién de responsabilidades existfa como en la
colonia. Las organizaciones semiprivadas, como el clecro y --
asociaciones mineras, dejaron de ejercer su poderio, siendo-
€ésto significativo, ya que aclararon la funci6n del gobierno
Yy se sentaron las bases para organizar la administracién pa-
blica, superande la funci6n primitiva de direccién y ejeccu--

cibn.

7.- La revisi6n de 1as bases constitucionales del siste
ma mexicano, ha servido para sefialar, de modo general, aun--
que con detalles suficientes, la armazén legal de la adminis
tracifn mexicana, por ello, serfa ficil anotar que las facul
tades legales y reales -las rclaciones jurfidicas y las verda

deras-, no siempre coinciden, sobre todo ecn México.

8.- En la constitucidn mexicana se encuentran sellos de
constituciones anteriores; huellas de la constitucién de los
Estados Unidos; trazos de la espafiola de 1812 y de las filo-
soffas politicas de Rousseau, Montesquicu y Marx; vestigios-
de la influencia de las instituciones c¢onloninles espafiolns v
finalmente, el propbsite de injertar en todo lo anterior el-

espfritu y las aspiraciones de la Revolucién de 1910-1217,
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9.- El sistema administrativo mexicano opera en el mar-
co de una ley fundamental. En gran medida, el grado de su --
desarrollo dentro de los principios administrativos vigentes
s¢ halla limitado por esa ley. Por consiguiente, al observar
el sistema como un organisme en funci6n de gobierno, es esen
cial comprender su base legal. Por ello y segfin fa descrip--
cién hecha de 1a organizacién administrativa mexicana, es --
evidente la necesidad de implantar en 6sta muchas mejoras, -
ya que la jefatura tradicional del presidente mexicano exige
que éste asuma bucna parte de 1a responsabilidad legislativa,
ademis de la inherente a sus deberes respecto a los asuntos-

extranjeros, la direccifn del partido y ¢l patronazgo.

10. - Las reuniones del gabincte, lejos de ser sesiones -
donde discutan problemas de integracién administrativa, sélo
se c¢elebran a voluntad del presidente y se utilizan, sobre -
todo, para delinear estrategias polfiticas; asf mismo el gabi-
nete podria funcionar como centro de coordinacibn, integra--
cifn y direccifn administrativa; pero lo han impedido las --
realidades de la polfitica y la falta de visi6n e imaginaci6n

en los dirigentes administrativos.

11.- Cabe advertir que una reforma administrativa como -
la que ahora esta llevando a cabo ¢l Ejecutive Mexicane, ne-
puede producir -ni prcetende- logros relumbrantes como los --

que podriamos desear. Pero, en gran manera garantiza la exis
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tencia de proceso que tiene la solidez necesaria. Por ello -
el sistema ha constituido el marco juridico de 1la administra
ci6n pGblica y se manifiesta a través de relaciones de supra
subordinacibén, en las que cada norma o competencia ensciada-
de clla, encuentra su fundamento de validez, en otra de més-
jerarquia, que determina el proceso de creacibn de la norma-
inferior y de su contenido,
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