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El presente estudic tiene como objeto princlpal analizar
cudl es la aceptacién actual del citado Organismo Publico
Descentralizado, dentro del dmbito de la Administracién Pg
blica Federal y sus perspectivas de actuacion.

Para dicho objetivo, se encuadra primero a la Adminlstracién
Publica Federal dentro del contexto general del Estado, a la
Administracién Pablica Paraestatal dentro del contexto gene
ral de la Administracion Poblica Federal y por tltimo, a los
Organismos Publicos Descentralizados y la naturaleza juridi
ca de la Comislén Nacional de las Zonas Aridas, dentro del
contexto general de la Administracién PUblica Paraestatal.

Se pretende realizar un analisis de las diversas facetas
actuales de dicho organismo, para concluir sf ha cumplido o
no con el objeto para el cual fue creada, si es necesario
sugerir modificaciones o si existe o no Justificacién de su
existencia.

Lo anterior, basada principalmente en los objetivos plantea
dos en sus instrumentos Jurfdicos y en la actividad actual
que desarrolla este Organismo Publico Descentralizado.

No se pretende criticar la actuacion del organismo, sino ana
lizar objetivamente las diversas facetas por las que ha
pasado y 1o que actualmente conforma.



CAPITULO I

EL ESTADO

Para lograr ubicar a la Comisién Nacional de las Zonas
Aridas, objeto central de este trabajo. dentro d2l contexto
general de la Administracién Publica Federal, es necesario
en principio conocer y determinar su ubicacién en el marco
general del Estado Mexicano.

Para el efecto sefialado, unicamente se haré referencia a los
aspectos_tedricos del Estado que son necesarios a este traba
Jo, sin desconocer la gran extension del estudio que sobre
el Estado es necesarlo hacer para atender a las mdltiples
facetas del mismo.



1.1 FINALIDADES DEL ESTADO

De acuerdo con las fdeas que el autc: Miguel Galinde Camacho
proporciona en su obra “Teorfa del Estado”, la actividad
teleol6gica del Estado, consiste en la realizacién de una
serie de actlvidades determinadas por la ley en la esfera de
sus atribuciones que el hombre como tal no puede realizar,
pero que estdn encaminadas a la satisfaccién de las neceslda
des de éste. (Pag. 298).

Historicamente 1a polémica de los fines-del Estado radica en
determinar qué es mas Importante, si el individuo 0 el pro
pto Estado y de la respuesta que se dé a esta Interrogante
dependers el camino a seguir., La teorfa 1iberal-individua
lista establece que el Estado debe servir para garantizar la
libre accién de los individuos, sin estorbarles mas alla de .
lo estrictamente necesario., La teorfa intervencionista del
Estado establece que la actividad de los Individuos debe
estar determinada por el Estado ya que éstos son Incapaces
para determinar 1o que corresponde al bien comin,

Es claro que ambas teorfas en sf mismas llevan a soluclones
fgualmente radlcales y por ello, han sldo histéricamente sy
peradas, puesto que suponer que el Estado se circunscriba a
actuar como mero policia es desconocer la extensa rama de
actividades que en la vida moderna le corresponden no solo
en aspectos economicos, sino también es aspectos sociales,

culturales, polfticos, etc, Asimismo, suponer que la activi
dad de los particulares debe estar totalmente sujeta y deter
minada por el Estado, es limitar la enorme potencialtdad
creativa del Individuo cuando actGa en un &mbito de 1ibertad,
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"El liberalismo est4 plenamente superado, pero ello no quie
re declr que se abogue por la abolicidén de la propiedad pri
vada sino, que se propone que el Estado intervenga en la pla
nificacién econémica mediante normas Jur{dicas,que permitan
la coexistencia de la propledad privada de los bienes de con
sumo con la estatal de los biemes de produccidén, compartien
do el Estado v 1a empresa privada esta tarea productora,pues
to que de otra manera se llegarfa a un mercado absolutista,
negador de los derechos fundamentales del hombre, violador
de su libertad v tumba de su dignidad”. (1)

(1) Galindo Camacho, Miguel. Teor{a del Estado. Pag. 300



1.2 ATRIBUCIONES DEL ESTADO

Para el cumplimiento de los fines del Estado, es necesario
que este disfrute de diversas atribuciones tanto en su actj
vidad publica como respecto de los particulares.

"Las atribuciones que en esa forma a través del tiempo se
han venido asignando al Estado y que los momentos actuales
conserva, se pueden agrupar en 1as sigulentes categorias:

A) Atribucfones de mando de policfa, .de coaccién que
comprenden todos los actos necesarios para el mantenimiento
y proteccion del Estado y de la seguridad, la salubridad y
el orden publico.

B) Atribuciones para regutar las actividades econ6mji
cas de los particulares.

C) Atribuciones para crear servicios pablicos.

D) Atribuciones para intervenir mediante la gestion
directa de la vida econdmica, cultural y asistencial del -
pafs”, (2)

(2) Fraga, Gabino. Derecho Administrativo. Pag, 14-15
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“ta doctrina ha distritbuido las atribuciones del Estado
respecto de los particulares en los tres grupos sigulentes:

A) Atribuclones del Estado para reglamentar la activi
dad privada.

B) Atribuciones que tienden al fomento, limitacion y
vigilancia de la misma actividad.

C) Atribuciones para substituirse total o parclaimente
a la actlvidad de los particulares ¢ para combinarse con
ella en la satisfaccion de una necesidad colectiva”, (3)

1.3 PERSONALIDAD DEL ESTADO

El Estado para la realizacion de sus flnes debe reallzar un
sinndmero de actos de todo tipo, pero especlalmente actos
Juridicos de caracter administrativo, civil, etc., Por ello,
se ha hecho necesario reconocer que el Estado tiene una
personalidad Juridica, toda vez que unénimemente es considera
do una persona moral cuyos actos deben estar debidamente
regulados por el orden Juri{dico establecido.

“E]1 estado como persona Juridica es detentadora de derechos
y deberes, tiene actividad patrimonial, celebra contratos,
otorga concesiones y demds actos Jurfdicos; comparece ante
los tribunales y ostenta una reconocida personalidad de
Derecho Internacional, participando en 1la O0.N.,U., cuyo
articulo 2 de la Carta, reconoce que “la Organizacion esta
basada en el principio de igualdad soberana de todos sus
miembros”, Los articuios 3 y 4 mencionan a los Estados como
miembros de la misma”, (4)

(3) Fraga, Gabino, Ob. Cit, Pé&g, 15
(4)  Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo. Pag, 66



1.4 ACTIVIDADES FUNDAMENTALES DEL ESTADO

“La actividad del Estado es el conjunto de actos materiales
y Juridicos, operaciones y tareas que realiza en virtud de
las atribuctones que la legislatura positiva le otorga”. (5)

Los Estados modernos han adoptado como actividades fundamen
tales 1a Legislatura, la Ejecutiva y la Judicial, ¢ articulo
49 de 1a Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexica
nos), Esta distincién encuentra su origen en la teorfa clasi
ca de la divisién de poderes que inicia con Aristételes para
culminar con Locke y Montesaquieu, que establecen la delimita
cion de atribuciones, atendiendo a la naturaleza de los di
versos actos realizados por el Estado; esto es, que los
actos legislativos son realizados por el Poder Legislativo,
que los actos ejecutives son realizados por el Poder EjJecuti
vo v que los actos Judiciales son ejecutados por el Poder
Judicial,

1,5 LA ACTIVIDAD LEGISLATIVA DEL ESTADO

A diferencla de otras épocas, el Estado moderno genera su
propio derecho. “La funcién legislativa es una actividad
creadora del derecho objetivo del Estado, subordinada al
orden Jurfdico y consiste en expedir normas que regulan la
conducta de los individuos y 1a organizacién social y politl
ca”, (8)

La funcion legislativa recoge las situaclones Juridicss reales,
las aspliraciones de los miembros de una socliedad y la necesj
dad de los cambios en lo politico y social legitimandolos e
{ncorporandolos al orden Juridico,

(5) Fraga, Gabino,Ob., Cit. Pag, 13,
(6) Serra RoJas, Andrés.Ob. Cit. Pag. 41
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Es necesario distinguir entre actividad legislativa constity
yente y originaria,

"La funcién constituyente es la actividad fundamental del Es
tado encaminada a la creaci6n, adicién o reforma de las
normas constituclonales. Ella tiene por objeto la formulacién
de normas juridicas generales, relativas a la organizacién
y funcionamiento de los 6rganos supremos del Poder Publico,
sus modos de creaciéon sus relaciones y el régimen de
garant{a que protejan al ciudadano en contra de los abusos
de las autoridades.” (7)

Stendo las normas constituclonales la voluntad originaria
del pueblo, éste tiene el derecho de alterar o modificarlas,
de acuerdo con el articulo 39 de la Constitucion,

De aqul dimana el caracter modiflcativo de la Constitucién
a través de los procedimlientos establecidos en su articulor
135,

Se ha discutido en gran forma st el Organo legislativo en
México tiene facuitades para modificar Iintegralmente 1la
Constitucion, En este sentido, “debemos Insistir en que
este poder revisor, es limitado y no puede extenderse mas
alla del concepto de las adiclones y reformas”, Una revisiéon
integral de la Constituclon serfa contraria a sus principios.

“a funcion constituyente originaria es la facultad que
tiene un pueblo para dictar las normas constitucionales
cuando el orden social se ha transformado. Toda revolucion
presupone una alteracion del orden Jur{dico vigente”,(8)

(7) Sanchez Viamonte, Carlos. E1 Poder Constituyente.Editorial Bibliogra
fica Argentina, A.C., cltado por /Serra Ro)as,Andrés,0Ob.Cit.Pag.42,

(8) Serra Rojas, Andrés. Ob, Cit, Pag. 43
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De aquf se puede distinguir poder constituyente originario
o revoluclionario y poder constituyente constitufdo o permanen
te, en -que el primero no dimana del orden Jurldico sino que
es consecuencia directa de la destruccion del orden Juridi-
co anterior motivado por una revolucién; un ejemplo de esta
situacion podria ser la Constitucion Mexicana de 1857,

El segundo, el poder constituyente, tiene facultades para
medificar 1a Constitucién, pero sin alterarla o reformarla
radicalmente y con sujecion a un procedimiento claramente
definido 1a propia Constitucton.

1,5.1 LA FUNCION LEGISLATIVA ORDINARIA

Por otra parte, el sistema Juridico contiene gran cantidad
de disposiclones Juridicas secundarias a lo que se ha dado
en llamar “legislacién ordinarta, contemplandose en ella
ieyes Federales y los Tratados Internacionales en el &mblto
Federal vy en el &mbito local; leyes ordinarias, reglamenta---
rias y municipales (excepto el Distrito Federal respecto de
esta ultima”), (9)

Siguiendo al maestro Serra Rolas: “como todas las funciones
del Estado la funcion legislativa ordinaria puede ser
estudiada formal y materialmente”. (i0)

(9) Garcia Maynés, Eduardo, Introduccion al Estudio de
Derecho. Pag, 88,

(10) Serra Rojas, Andrés. Ob, Cit. Pag. 44
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Constitucionalmente el 6rgano establecido para crear la Ley
es el Congreso de la Uni6n, mismo que se encuentra integrado
por una Camara de Diputados y otra de Senadores (Articulo
50 Constituctonal,)

ta propla Constitucién, determina en forma precisa los
procedimientos para la creacion de la Ley,

Siguiendo el razonamiento sefalado, la funcién legislativa
desde el punto de vista formal “se reflere al 6rgano que
tiene a su cargo la funcién,

La funcion legislativa corresponde formalmente al Poder
Legislativo Federal que es el 6rgano que legalmente elabora
la Legislacién Federal, as{ como a las Leglsiaturas de las
Entldades Federales, que explden las leyes ordinartas o
comines de su competencia”, (11)

El Congreso de la Unidn, emite leyes o decretos de conformi-
dad con el articule 70 Constitucional, que establece: “Toda
resolucién del Congreso tendrg caracter de Ley o Decreto..”

En cuanto al aspecto material de la funcién legislativa, se
considera que: “Es una actividad estatal que realiza balo
el orden juridico, por medic de ella, el Estado dicta
disposicfones generales encaminadas a la satisfaccién del
bien pablico”., (12)

(11) ‘Serra RoJas, Andrés. Ob, Cit. Pag. 45
(12) Serra Rojas, Andrés, Ob, Cit. Pag, 47
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Siguiendo al autor citado el acto legislativo mater{almente
sefialado tiene las sigulentes caracteristicas:

”g)

D)

¢)

@

e)

1.6

Es una norma de conducta abstracta e impersonal aplicable
{gualmente a todo aquel que se cologue en su supuesto,

Es una norma general y permanente creador de situacio--
nes juridicas federales que no se agota con un acto de
aplfcaci6n nil elude a situaciones juridicas federales.
Es una norma obligatoria.

Es imperativo derivado de los propésitos o fundamentos.

Es coercitivo toda vez que puede imponerse aun en
contra de la voluntad del obligado”. (13)

LA ACTIVIDAD JURISDICCIONAL DEL ESTADD

Otra de las funciones del Estado la cual es de fundamental

importancia para mantener la armonfa social, la constituye

la actividad Jurisdiccional, gue fundamentalmente consiste

en la solucién con base en las disposiclones Juridicas, de

los conflictos surgidos entre las personas que forman parte
de la sociedad o entre éstas y el proplo Estado,

Se dice que la funclon Jurisdiccional es ejecutiva, Efectiva
mente lo es, toda vez que consiste en la ejecucion de la -

ley. “ La funci6n ejecutiva se desenvuelve en dos ramas -
{mportantes:
(13) Serra Rojas, Andrés, Ob,Clt, Pag, 48



13

a) La funci6n es elecutiva en sentido estricto, cuando --
se relaciona con las actividades adminfstrativas del
Estado: v

b) ta funcion Jurisdiccional, es cuando resuelve los
asuntos controvertidos que se suscitan por la aplica-—-
cion de las leyes, también una actividad ejecutiva que
se diferencia por su naturaleza, motivo y finalidad, La
expresion jurisdiccién viene del latin JURISTICTIO, que
significa “decir el derecho”. (14)

“A habido una parte de la doctrina que se ha Inclinado a con
slderar que la funcion. Jurisdiccional no se distingue
sustanclalmente de la administrativa; que en realidad en el

Estado hay solo dos actividades diferentes: La de hacer las
leyes y la de ejecutarla, sin que haya razon de fondo para
distinguir 1la efjecucion en casos de controversias y 1la
eJecucion en casos en que no hay conflicto”, (15)

No obstante no se ha resuelto satisfactoriamente el confllic-
to de si la funcién ejecutiva es solo una que comprende a
la Jurisdiccional y a la administrativa, en opinién del
autor Gabino Fraga, "la funci6n Jurisdiccional ha seguldo
un proceso de diferenciacion hasta separarse de la funcion
administrativa no solo porque dicha funcién Jurisdiccional,
orgdnicamente ha Interesado a los tribunales sino que
ademas, existen otros caracteres externos que tas separan
radfcalmente”. (16)

De acuerdo con el autor sefalado, la funcion Jjurisdiccional
se caracteriza por el motivo, el fin, Dicha funcion supone
una slituaclén de duda o de-conflicto previos, con respecto

(14) Serra Rojas, Andres, 0b, Cit, 51
(15) Fraga, G%b . Cit, Pag. 4 Pag
(16) Fraga, Gablno, . Cit, Pag. 4
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a un hecho, actitud o acto Jjurfdico lo cual constituye el
motivo, sometido el conflicto al tribunal, éste formuia una
declaracion sobre la existencia del motivo, en tanto que el
fin de la funcion Jurisdiccional, lo constituye el acto
jurisdiccional aque en sf es la sentencia, “Esta decisién
constituye el otro elemento esencial del acto jurisdiccio---
nal formando un todo indivisible con la declaracién, a aue
se ha hecho referencia sobre la existencia del motlvo, pero
a diferencia de ésta, la sentencia si produce un efecto de
derecho,..”{17)

Se ha dicho que la funcién jurisdiccional se caracteriza
por el motivo y el fin, asimismo que el fin es la sentencla
que constituye la dectsién, la cual tiene efectos de derecho,
_"Una sentencia, dice Cardozo, no es-unicamente un proceso de
descubrimiento ,~sino también en grado constderable-un proce
so de creacfon,

El Juez Interpreta la conciencia jurfdica y le da realidad
en el derecho, pero al hacerlo contribuye a formar, modiff--
car y robustecer el orden jurfdico imperante”. (18)

"La naturaleza Jurfdica de la sentencia descubre ia intencién
de la ley y la aplica al caso en debate, como objeto exclusi
vo de la resolucioén, E1 Juez actia de acuerdo con la logica
juridica en forma an4loga a la silogfstica. La sentencia ---
altera el orden juridico al producir nuevos efectos juridi--
cos gue no se encontraban en el derecho original de las par-
tes”, (19

(17) Fraga, Gabino Ob, Cit, Pag, 49-50
(18) Serra Rojas, Andrés. Gh. Cit., Pag, 52
(19) Serra RoJas, Andrés Ob, Cit. P4g., 55
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En la misma forma como respecto de la funcién legislativa,
la jurisdiccional es posible dividirla en formal y material,

“La funcién desde el punto de vista formal alude a 1la
organlzacién constitucional que asigna la tarea de ejercer
dicha funcién al Poder Judicial de la Federaci6n, fundamen--
talmente para preservar el derecho. La funcién jurisdiccio--
nal llamada también Judicial desde el punto de vista formal,
es la actividad que normalmente corresponde al Poder -------
Judicial, Todos estos actos deben considerarse formalmente
jurisdiccionales; su prop6sito es realizar la Justicta en
el marco que establecen las leyes”, (20)

De acuerdo con el artfculo 12 de la Ley Organica del Poder

Judicial de la Federaci6n, la funcion jurisdiccional en el

amb{to Federal se ejerce por:

a) La Suprema Corte de Justicia de la Nacién;

b) Por los Tribunales Coleglados de Clrcuito;

¢) Por los Tribunales Unitarios de Circuito:;

d)  Por los Juzgados de Distrito:

f) Por los Tribunales de los Estados y del Distrito
Federal, en los casos previstos por el articulo 107,
fracci6n XII de la Constitucién Polftica de los Estados

Unidos Mexicanos y en los demas en que por disposicion
de la ley deban actuar en auxilio de la Justicia Federal.

(20) Serra RoJas, Andrés, Ob, Cit. P&g. 53
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En las Entldades Federativas existen Leyes Orgénicas del Poder Judicial
Local en el que se determinan 10s d6rganos que ejercen esta funcidn,

La funcidn Jurisdiccional desde el punto de vista material; atiende a
los elementos propios, 16gicos y naturales del acto jurisdiccional, Esto
es si el acto Jurisdiccional en s! es la sentencla que wn tribunal
dicta, 1o hace desde el munto de vista material, atendiendo al conjunto
de circunstancias légicas y nmaturales e convergen en cada €aso en
particular, El acto jurisdicclomal en sI atendiendo no a su aspecto
formal sino material, es la actividad de ejecucion de 1a ley para mante~—
ner o declarar el derecho,

1.7 LA FUNCION ADMINISTRATIVA

Son maltiples los autores que han tratado de definir lo que
es la funcion Administrativa, partlendo de diversos puntos
de vista,

Como punto de partida y en ia misma forma como se han sefiala
do los aspectos formal y material de las funciones legislati
va y jurfisdicctonal, diremos que: "la funcién Adminlstrativa
es ia actividad que normalmente corresponde al Poder Ejecuti
vorse realiza bajo un orden jurfdico y limita sus efectos a
los actos jurfdicos concretos o particulares y a los actos
materiales, que tlenen por finalidad la prestacién de un
servicio publico a la realizacién de las demds actividades
aue le corresponden en su relacién con otros entes publicos
0 con los particulares, regulados por el interés general y
bajo un'régimen de policia o control”, (21)

(21) Serra Rojas, Andrés. Ob, Cit. Pag. 57
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“Con el criterio formal, la funcién administrativa se define
como la actividad gue el Estado realiza por medio del Poder
Ejecutivo”, (22)

Siguiendo al autor Gabino Fraga, en algunas de las definicig
nes que diversos autores han dado de la funci6n administratj
va, partiendo de la finalidad que el Estado persigue al
realizaria son las sigulentes:

Berthelemy explica que: “es 1a actividad del Poder EJecutivo
encaminada a la ejecucion de la ley”, (23) Esta definicion
se constituye por el aspecto formal del 6rgano aue la reall-
.za y por el fin que el Estado persigue, El autor consultado
critica esta definicion ya que el criterlo de la finalldad
perseguida se le debe utilizar cuando de los efectos de
derecho que produzcan los actos del 6rgano que no son bastan
te para caracterizarlo.

Por otra parte serfa conveniente determinar en que consiste
la 1dea de "ejecucion de la ley”, Después de hacer un anali-
sis de la "eJecucion de la ley” puede confundirse con la
nocién de funcioén administrativa si por aquella se entiende
no solo la ejecucion material o concreta de las leyes, sino
también la realizaclon de otras tareas en que o bien se
hace uso de autorizaciones que la propia ley dicte o de
facultades discrecionales que ella otorga,..” (24)

Haurion afirma que: “la funclon administrativa tiene por objeto manejar
los asintos corrientes del piblico, en lo que atae a la ejecucion de
las leyes de derecho piblico v a la satisfaccion de los derechos genera-
les, haciendo todo esto por medio de policfa o por la organizacitn de
servicios piblicos, en los limites de los fines del Poder Polftico que
ha asumido la empresa de la gestion adninistrativa”, (Derecho Administra
tivo Pags. 11 v slauientes, citado por Gabino Fraga, pég. 56)

(22) Fraga,Gabino. 0b, Cit, Pag, S5

(23) Fraga, Gabino. 00,Cit. P4g.55
(24} Ib?&’én P&, S5
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De la definicion transcrita resaltan el fin de la funcitn, los medios
con que se realiza y los limites que laconstrifien. El fin
es la gestion de los asuntos publicos; los medios, son la
policia y los servicios publicos:; v los limites, los consti-
tuyen los fines propios del Poder Politico, toda vez due
no puede Ir mas allad que alcanzar dichos fines.

Ottomayer afirma gue “laadministracién es 1a actividad del
Estado para la realizacion de sus fines y baJo un orden
Juftidico”. (25)

Para Jellinek. las “funciones materiales resultan de la
relacion existente entre la actividad del Estado y los
fines del Estado. En razén del fin Juridico del Estado una
parte de su actividad tlende a su establecimiento y a la
proteccién del derecho, esta parte de su actividad se separa
de las otras funciones, que tienen por fin afirmar la fuerza
del Estado y favorecer la civilizacién; la administracion
realiza tareas concretas obedeciendo al Impulso dado por
las reglas Juridicas”, (26)

En las dos deflniciones anteriormente sefaladas, resalta la
relacién de los fines del Estado con el orden Jjuridico,
toda vez que la funcién administrativa encuentra su cobertu-
ra de actuacién en el marce de dicho orden Juridico.

Otras definiciones toman como punto de partida vya no la
finalidad del Estado, sino su actitud especial para realizar
la,

(25) Fraga, Gabino. Ob. Cit, Pag. 56
(26) Ibidem: P4o. 56
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Laband dice que: “La administracién pablica es la acclén
del Estado”. (27) Sostiene la fdea aque el Estado no solo
debe hacer leyes y dictar sentencias. El autor consultado
critica esta posicién puesto que la accién implica pensamien
to y voluntad de actuar.

0tro punto de vista de la funcion administrativa lo represen
ta el que le ve sus diversos efectos producidos,

Duguit dice que el acto-regla forma el contenido de la
funcidén legislativa; el acto-subjetivo y el acto-condicion
de la funcion administrativa y que la funci6n jurisdiccional
se distingue por la naturaleza comple)a del acto.

Diversas objeciones se han opuesto a8 su teorfa y el antes
consultado .afirma que finalmente recurre a la noci6n de fin
para caracterizar la funcién Jurisdiccional.

Ademas, la teorfa de Dugult cuando habla de la funcién
Administrativa abarca dos tipos de actos, el acto subjetivo
y el acto-condicién, prescinde de los actos materlales, por
ello, Jeze hablando de la funcién administrativa afirma que
los actos creadores de situaciones Jurf{dicas individuales y
los que revisten a un individuo de un status son actos
administrativos.

Kelsen dice: "Los tres poderes que distinguen la teorfa tradicional
responden unicamente a tres procesos que el derecho positivo actta
particularmente”. La funcion administrativa tlene a su cargo el cocretar
1a ley, particularizarla para que de este modo se cumpla con la voluntad
del legislador o se cumolan los fines del Estado; la accion administrati
va prevé el mantenimiento de los fines piblicos 1levando sus determina—
clones a casos particulares. Administrar no es solo aplicar la ley,
sino persequir un propdsito de servicio piblico e interés general, que
determina la esencia de la actividad del Estado”,(28) .

(Z7) Framp Gblro, (. Cit, P, B
(B) Smafojas, Adrés O, Cit. P, B
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La funci6n administrativa: “es un conjunto de actos adminis-
trativos de connotacion y alcances Jurifdicos muy variados.
La funcion administrativa consiste en tomar decisiones
particulares creadoras de situaciones Juridicas concretas,
bajo la forma de actos-condicion y de actos subjetivos y se
encamina a la satisfaccién de las necesidades de interés
pablico”. (29)

Podemos observar segun lo dicho arriba, que la funcién
administrativa se realiza baJo el orden jurfdico por medio
de actos ya sea subjetivos o actos-condicion y que por
ellos estos actos son creadores de situaciones Juridicas
individuales. Pero ademas la Administracién Biblica realiza
un conjunto de actos matertales que en sI no son Juridicos
y que son conslderados administrativos.

Dando algunas {deas breves sobre el acto administrativo gs posible
decir que: “el Poder Ejecutivo puede apreciarse bajo un
doble aspecto: como gobferno o poder polftico o como poder
administrativo.

El Ejecutivo, como gobierno o poder polftico: se define por
la situacién que guarda dentro del Estado, con relacién a
éste y a los demads poderes en gque se divide el ejercicio de
la soberania,

La situactén elecutiva como poder administrativo:se define
por la relacién con la ley que ha de aplicar y de ejecutar
en casos concretos”, (30)

(29) Serra RoJas, Andrés, Ob, Cit, Pag, 58
(30) Fraga, Gabino Ob. Cit, Pag. 65
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Como 6rgano polftico, el EJecutivo realiza actos polfticos,
los cuales se caracterizan por que la autoridad lo dicta
con tal caracter o porque afectan derechos politicos de los
cludadanos.

“£1 titular del Poder Ejecutivo gobierma o administra la
cosa publica, como 6rgano del Estado colocado en el mas
alto poder Jerarquico pero, obviamente, esta {nmensa, comple
ja y dellcada tarea, la realiza con un heterogeneo equipo
humano, en aplicacién del principio de la divisién del
trabajo vy con arreglo a las técnicas de organizaclion y
métodos aue recomienda la ciencla de la administracion
pblica, y todo ello, desde luego, ejecutando las disposiclo
nes contenidas en las normas juridicas vigentes y que,
normalmente -mas no necesariamente-, repercute en la esfera
Juridica de los particulares. No obstante, la naturaleze
propia de esta funci6n estatal conlleva a que el Jefe del
Estado tenga clertas atribuciones especiales, las mas de
ellas concedidas en la Constitucién que, en principio no
tlenen efectos individuales, las cuales engloban a los
1lamados “actos de gobierno”., (31)

El acto administrativo se reftere a los actos jurfdicos vy
materiales realizados por la Administracion PGbltca como
6rgano administrativo. a) Actos Juridicos aue producen
efectos de derecho; b) Actos materiales que se consideran
simples desplazamientos de 1a voluntad.

La escuela realista ha considerado que los actos materiales son actos
admnistrativos o todos los actos realizados por el personal de- la
administracion son administrativos. Kelsen admite aue los actos materia—
les son actos administrativos sin embargo, la doctrina francesa dice aque
no todos 1os actos materiales son administrativos, va que tarbién se dan
en otras funciones. La verdad es que solamente la mayor parte de los
actos materiales son actos administrativos poraue el mayor nimero de
ellos se 1igan al funcionamiento de los servicios administratives”,(32)

) YU GRS gy Sy . (22
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En su caso, la doctrina mexicana pfensa que: “es inconvenien
te Ilamar actos administrativos a l1a facultad reglamentaria
propla de! Poder EJecutivo, a las resolucliones agrarias,
obreras, fiscales y todas aquellas que corresponden al
Estatuto de los Trabajadores al Serviclo del Estado, por
que su naturaleza material corresponde a la funcion legisla-
tiva y jurisdicclional. Pero -por otro lado creemos conveniente
11amarles actos administrativos en virtud que la fuente del
origen es la Administracion Pdblica segin 1o ma&s ortodoxo
de la doctrina jurfdica”. (33)

(33) Faya Viesca, Jacinto, Administracion Pablica Federal.
Pag, 44.
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CAPITULO 11
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

11.1- CONCEPTO DE ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

La actividad humana desde sus origénes,ha tenido la necesidad
de "Administrarven forma adecuada los medios que tlene a su
alcance para el cumplimfento de clertos ob)etivos,ayudandose
mutuamente con otro u otros grupos de individuos, ésto, con
el propésito de poder subsistir a los embates de la evolucion
natural vy a sus transformaciones sociales. Sin embargo,
esta "Administracién” que a través de los afios ha caminado
a la par con el hombre, aparecié en el momento histérico
necesario, no aparecié como el Derecho (de la experiencia),
sino por necesidad y de conjunto: “Cuando dos hombres se
ayudan mutuamente a mover una piedra que ninguno de los dos
puede mover por s{ solo, han aparecido los rudimentos de la
Administracién. Este acto tan simple tiene dos caracterfst{-
cas esenciales: existe un “prooésito”: mover la pledra, y hay una
"acclén conjunta”; varias personas combinan sJ fuerza para hacer algo
que ninguna de ellas podr{a hacer por sf sola”, (1)

(1) Herbert A.,Simén, Et. Al.,Administracion RiDlica, Pég. 21
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De la anterior configuracion, se desprende aque entre los individuos v
grupos sociales, el prestar ayida a algulen para que alcance el fin
deseado, impilcaréa una cooperacion y ésta, por consiouiente, se deposita
ra en una “administracion ; “toda persona entregada a una actividad en
cooperacion con otros trabajadores es un@ administracion”.(2) Y sera
ella, la que buscard alcanzar determinados objetivos mediante la quia
eficaz del trabajo y la cooperacion de otras personas.

La etimologia nos dice que: "administracion” tiene su origen
en la palabra "Administratio”, gobierno direccion de alguna
cosa, prestar ayuda”, (3)

En consecuencia, a los vocablos derivados de “Administracton” -
como “"administrar”, se acude para su comprension tambien a -
sus raifces etimoléglcas, dicese aque: “administrar”, tiene
su ralz en las palabras “ad-ministrare”, que significa
servir a; o blen a la contraccion de “ad-manus-trahere”,
traer a mano, mane)ar, lo que alude a una gestlion”, (4)

En su concepto tradicional “administrador”, proviene del
latin "administrator”, compuesto de “ad y manus” y "tractum”,
se refiere al que trae o lleva en la mano alguna cosa, hace
algo o presta algtn servicio, (5)

(2) Serra Rojas, Andrés. Derecho Administrativo Péag, 70
(3) Rios Elizondo, Roberto. Ob, Cit, P&g. 362

(4) Serra Rojas, Andrés, Ob, Cit. P4g, 63

(5) Serra Rojas, Andrés, Ob. Cit. Pag, 68
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Anallzando algunos autores, entre los que destacan Adolfo
Merkl, Jorge Olivera Toro y Georges Langrod, estos conciben
a la "administraci6n” de la siguiente manera:

Para Adolfo Merkl; "Administracion es toda actlvidad humana
planificada para alcanzar determinados fines humanos” (6)

Para Olivera Toro; Administracion es gestion de asuntes o
Intereses., Es una actlvidad teleol6gica para alcanzar fines
humanos”, (7)

Para Georges Langrond; "Administracion un proceso necesario para
determtnar y alcanzar un objetivo o meta. por medio de una
estructura que nos lleva a una accion efectiva o esfuerzo
humano coordinaro y eficaz, con la aplicacién de adecuadas
técnicas y aptitudes humanas”, (8)

La forma en que los autores tratados conclbieron sus concep-
tos, fue mediante el analisis de la “cooperacion mutua”
esto, conforme &l recorrido histérico que hacen hasta donde
llega la memoria humana, para conocer y comprender desde
sus principlos el arte de la "administracion”, aue ha sido
una de las posesiones esenclales para el desarrollo del
hombre,

(6) Rios Elizondo, Roberto. Ob. Cit. Pag. 362

(7) Olivera Toro, Jorge, Manual de Derecho Administrativo.Pag.7

(8) Langrond, Georges. Tratado de Clencla Admva., Escuela de Admon.
Pub, Madrid. cltado por Serra Rojas, Andrés, Pag, 68



26

Por 1o que respecta a los conceptos de “administracion” y
"administrador”; el Dicclonario de la Lengua Espaficla sefiala
que: "Administrar” equlvale a gobernar, regir o culdar.y el
"administrador” se define como la persona que administra,
maneja, sirve, ejerce un cargo sobre bienes ajenos”.(9)

Todo grupo humano necesita administrarse, ésto es, organ}za;
se para poder funcionar, somos administradores a la vez que
administrados. Se reaulere de la “administracion en todos
los niveles, ya se diga familiar, industrial o del Estado,
por esto, es convenlente analizarla también desde el punto
de vista en su acepcién vulgar vy de uso comdn, para concluir
exponiendo el concepto de “administracion” en su acepcion
formal.

En su aspecto vulgar; "administracién” significa gestién de
bienes o cuidados de la haclenda. Es de suponerse que se
"administra” y el "administrador” en este caso, decide los
gastos, recibe las cuentas erogadas, dirige y controla a.un
conjunto de bienes, etc., cuya gestion se le ha encomendado,

Para el uso comln, la palabra “administracion” es utilizada
como una accion dirlgida a un fin, por ejemplo: La “adminis-
tracion sirve al politico, al educador, al militar, al
industrial, al banquero, al padre de famlilia, siempre que
actuen como jefes, eJerciendo autoridad sobre otras personas
en busca de determinados resultados que no podrian obtener -
por si mismos con ldéntica eficacla.

(9) Olivera Toro, Jorge 0b.Cit. Pag. 10
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Sin embargo, en su acepcion formal la “administracion”
difiere en su contenido de las acepciones vulgar y de uso
com‘an, ya que no siempre implican “administracion”, porque
nollevan la “fdea de servicio” y la “administracion” invaria
blemente en su aspecto formal, tiene sus caracteristicas
principales que son: las de prever, organizar, mandar,
coordinar y constatar y tiene como finalidad la de servir a
alguien, Prever; quiere decir proyectar lo futuro,organizar;
llgar las cosas de tal modo que correspondan a un mismo
sistema, mandars hacer funcionar al personal, coordinar;
procurar que no se gasten o pierdan los esfuerzos realizados
para lograr determinados propésitos y constatar; verificar
si se ha llevado a cabo conforme a las ordenes dadas. Esos
factores suponen movimientos, actividad que en la administra
clon ests subordinada a un servicio.

"Hay aque distinguir dos conceptos fundamentales de “adminis--

tracion”, el primer concepto se reduce a la funcion de
administrar (Administracion Privada), en el segundo hace
referencia a los diversos organos piblicos a 1os aque se
encomienda la funcién de administrar (Administracion PiblicA).
(10), De esto se deduce que la administracion en estos dos
aspectos se puede definir a cualquier actividad publica o
privada.

Basta lo anterior, para conocer aue hay una forma de organizacion 1lama-
da administracién ptblica y otra administracion privada., Agustin Reyes
Ponce, en su obra Administracion de Empresas, establece la diferencla
anterior desde tres puntos de vista: “Cuando en la actividad administra-
tiva interviene un 6rganc de orden piblico, una actividad scberana, la
adninistracion sera piblica; en canbio si no intervienen sino particula-
res, la adninistracion sera privada.

(10) Serra Rojas, Andrés. Ob, Cit. Pag. 69
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Atendiendo al fin buscado, la administracion serd piblica
cuando la administracitn persiga un fin de orden publico,
En efecto, este criterio es el mds antiguo, pues desde los
Romanos consideraban el Derecho Puablico por el fin aque
nersegulan las leyes, En cambio la administracion serd
privada cuando el fin perseguido sea privado”. (11)

Finalmente, el criterio mds moderno es el que afirma que: “La Administra
clon sera piblica o privada segln la naturaleza de las leyes que normen
1a conducta de estas actividades”, (12)

Se concluye diciendo que: “La Administracién privada siempre persioue
un lucro, un interés econdmico, en base a la activided que presta, en
cabio la adwinistracién piblica, no persigue lucro alauno; el Estado
presta servicios, pero no vende servicios”, (13)

Al citar la diferencla entre Administracion Piblica y Administracion
Privada, la que interesa por ser objeto de estudlo de este capitulo, es
{a primera nombrada, la Administrecion Piblica. Por esto, encontrar un
concepto ¢ definicion, indudablemente que se buscard en la préctica
misma, o sea, dentro de la funcitn administrativa que realfza fundamen—
talmente el Estado, para la satisfaccion de 1os intereses colectivos de
1a sociedad,

Dentro del diffcil papel que juega la Administracién Piblica en el semo
del Estado encontramos una definicion amplia v adecuada con nuestra
reatldad social, y la establece el Lic. Rafael Pifa Vara, al expresar;
“Adninistracion Piblica: Conjunto de los Grgenos mediante los cuales el
Estado, las Entidades de la Federacion, los Municipios y los Organismos
Descentral izados atienden a la satisfaccion de las necesidades generales
aue constituyen el objeto de Jos Servicios Piblicos”. (14)

) Reyes Pate fgstin, (b, Cit. Pa, 18

02) Ibiden, P, 18
[45)] Amard, Deredo Prooesal Figeal Pég 3
(1) Pire Vara Rafeel, Dicciaario & Deracto Pip, 53
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Como vemos en la definicién anterior, el Estado maniflesta
su personalidad a través de las entidades que componen a
la Administraci6n Pablica Federal, o sea; el conjunto de
organos administrativos que satisfacen los intereses genera-
les por medio de la funcién administrativa, empezando desde
donde "se encuentra depositada la soberania del Estado, es
decir; el Poder EJecutivo, pasando por los Poderes de la
Unién, Poder Judicial, Organismos Descentralizados, Empresas
Paraestatales y Fideicomisos cumplen con esa finalidad.

El maestro Gabino Fraga dice: “La Administracién Plblica
Federal no tiene, en consecuencia,una personalidad especial;
solo constituye unc de los conductos por los cuales se
manifiesta la personalidad misma del Estado”, (15) Esto
viene a confirmar que cuando se habla de cualauier entidad
que forme parte de la Administracion Pablica Federal, se
trata de la misma personalidad del Estado manifestada en
forma diferente.

Por el contrario Alfonso Nava Negrete, afirma: “La Adminis--
tracion Pablica no es una persona Juridica, no es un ente o
sujeto de derechos y obligaciones. Pero nominablemente
encierra un conjunto de sujetos de derecho.La indentifica---
cion de 1los sujetos de derecho bajo la denominacién de
Administracién Pdblica, hace perder de vista que son ellos
y no ella los suletos de derecho en el sentido propio de
este concepto”. (16)

(15) Fraga,Gabino, Derecho Administrativo:Pag, 119
(16) Nava Negrete, Alfonso. Derecho Administrativo. Pag.51
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La personalidad de la Administraclén no es sino un reflejo
de la que %&.1e reconozca al Estado, del cual forma parte.

ante esto nadie discute hoy en dia el papel tan importante
que juega la Administracion Pablica Federal en el México de
nuestra época y por ende la utilidad de estudiar su comple)a
manifestacion administrativa que presenta ante el Estado
para el servicio de sus gobernados, porque el Estado es el
que dicta las normas a segulr y la Adminlstracion Publica
Federal es 1a que se encarga de ejecutarlas.

La Administracion Publica Federal tiene un campo tan amplio
que dfa a dfa crecen sus relaciones administrativas con
los Poderes Legislatlvo y Judicial, con los Gobiernos de
las Entidades Federativas, con los Municipios, con sujetos
de Derecho Internacional, como son otros Estados y Organis--
mos Internacionales y por altimo, con los particulares, en
las mas variadas formas y procedimientos para el cumplimien-
to de su fin., ES un hecho que la Administracion Puablica
Federal, dia a dfa aumenta sus Agencias, Oficinas, Departa--
mentos y Unidades Administrativas, el personal de éstas y
10s medios matertales con que cuentan para ello, Sociol6gi--
camente podemos considerar que el aumento de poblacién, el
avance tecnol6gico y clentifico y la basqueda de metas de
progreso y blenestar, han provocado que la Administraclon

Publica Federal actle en campos gque hasta hace poco tiempo
" le eran desconocidos

Para su correcto funclonamiento y satisfaccién para el Estado, la Admi—
nistracion Pblica Federal tlene que ser dindmica y funcional, Con el
crecimiento de la poblacién los servicios pdblicos crecen mds y exigen
mas de la actividad del Estado, por esto el Estado va creando los érga—
nos y procedimlentos necesarios los cuales sujetan siempre a un orden
Juridico y necesariamente recaerd en la Administracion Piblica Federal,
l1evadas por personas fisicas que fomenten y exterloricen la voluntad
del Estado,
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I1.2 -INTEGRACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

Habiendo determinade la funcion administrativa y dando la
{dea del acto administrativo, se concluye en aque dicha
funcion se realiza por medio del acto mencionado el cual
puede ser juridico o materfal y cuyo contenido no es ni
legislativo ni Jjurlsdiccional, se puede decir que correspon-
de a la Administracion Publica toda aquella funcién que no
realizan algunos de los otros dos poderes.

Tal tarea supone la necesidad de un aparato administrativo
de grandes dimensiones, por 10 aque la Administracion Publica
Federal se ha dividido para su funcién en”...un conjunto de
organos juridicos centralizados vy paraestatales, sujetos a
normas juridicas especificas en las cuales se precisa su
organizacién, su funcionamiento y sus medios de control, de
acuerdo con la Ley Organica de la Administracion Pablica
Federal”, (17) (Diario Oficial de la Federacion, 29 de
diciembre de 1976)

Es decir, la Administracién Publica Federal se constitu-
ye como lo establece la ley Orgéanica sefialada, en Administra
cién Publica Centrallzada y en Administracién Prblica
Paraestatal.

(17) Serra Rojas, Andrés. Ob, Cit. Pag. 81
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11.2.1  FORMAS TE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

11.2.1.1 CENTRALIZACION ADMINISTRATIVA
(ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA)

£s posible decir que existe centrallzacion administrativa
cuando la materia y la actividad de determinados 6rganos
son de interés general, dirigidos a los miembros de la
colectividad y se desarrollan directamente por el mismo
Estado, a través de sus propios Organos centrales,

“ Se llama centralizacién administrativa el régimen aque
establece la subordinacién coordinada y directa de los
organos administrativos del poder central, bajo los diferen-
tes puntos de vista del nombramiento, ejercicio de sus
funclones y tutela Jurfidica, para satisfacer las necesidades
publicas”. (18)

Centralizar stgnifica acumular en manos del Gobierno Federal
todo lo que existe en un pueblo,

De lo mencionado se desprende que en la Administracion
Publica Federal y dentro del marco de las actividades que
le corresponden, existen unas que son de interés general vy
otros que, sin dejar de ser actividades publicas, no esta
en juego el bienestar de la colectividad,

En este caso el primer tipo de actividades mencionado, se
lo reserva la Administraclon Pablica Centralizada, debido
fundamentalmente a que se requiere caracter de autoridad v
del peso especifico de la Administracién para su realizacitn,

(18) Serra Rojas, Andrés. Ob.Cit, Pag. 479



. £s de considerarse que la unidad y coordinacion de la ------
‘Administracion Centralizada, es un problema de gran magnitud
en un aparato de las dimensiones gue se dan en México, bero
sy unfdad se logra a través de ",..un conjunto de 6rganos
superiores, que fandan en relacién de estricta depedencia:
de 6rganos inferiores que obedecen las ordenes e instruccio-
nes de aquellos”, (19)

“Ahora bien, la unidad y la coordinacion de una estructura
administrativa centralizada, logra su eficlencia merced de
un sistema de controles aue se Integra con 10S recursas
administrativos y con la vigilancia del poder central sobre
los drganos inferiores a través de 10s siguientes actos
administrativos: a) la autorizacion o facultad para actuar;
b) la aprobacién o ratificaci{on de un acto; ¢) el visto
bueno o conformidad previa con el acto; d) la suspensién o
detencién del acto para su examen; y e) la intervencidén o
fiscalizacion directa en la actividad del funcionario”,
(20) ’

Serra Rojas, establece los supuestos de la Centralizactén
Administrativa de la siguiente forma:

1. cl Estado es la Unfca titular de derechos
2. La centralfzacton vincula y ordena toda la administracion

3. fuerza pdblica se concentra en los Grganos superiores de la
Admnistracwn Las {nferlores obran en su nombre,

4, La administracion centralizada es un conjunto piramidal controlado
desde 1a parte supertor.

(19) Serra Rojas, Andrés. Gb, Cit, Pag. 480
(20) Serra Rojas, Andrés. Ob, Cit. Pag, 481
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11,2,1.2 PROCEDIMIENTO [E LA CENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

1.

Concentracién de la coacci6n: Siendo los 6rganos supe--
riores los depositarios del Poder Piblico, este es usa-
do pudiendo imponerse por la fuerza para el mantenimien
to de la paz social.

Concentraciones del poder de decision: La declsion es -
el acto que produce efectos jurfdicos, corresponde ----
entonces a los 6rganos superiores de la jerarguia, -----
asumirlas,

Concentracion de la competencla técnica: Se asigna a --
6raanos de apoyo a los de declsion, a efecto de que la
toma de decisiones se basen en los datos técnicos y no-
sean equivocados, vy

Concentracion del poder de nombramiento: Constitucional
mente corresponde al Presidente de la Republica el nom-
brar a los empleados publicos, pero por necesidades de-
operacion del sistema, se delega en 6rganos inferiores.

11.2.1.3 FAQULTAD DE LA CENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

1.

Facultad de mando: Los 6rganos superiores de la Jerar--
quia tienen la facultad de emitir mandatos hacia los in
feriores, sin deJar de reconocer que dichos mandatos de
ben estar fundamentados en la ley.

Facultad de vigilancia: Respecto de los 6rganos inferig
res,



35

Facultad disciplinaria: Se dirige a los 6rganos inferfo-
res que con su conducta pueden causar o causen dafos a
la administracion.

Facultad de revision: Se reflere a la facultad de revi-
sar y en su caso obligar al 6rgano inferfor a ajustarse
alaley, vy

Facultad para resolver confllictos: Para determinar
respecto de los 6rganos inferlores cudl es su ambito de
conocimiento o de competencia,

La administracion Publica Centralizada se conforma fundamen-
talmente de los siguientes 6rganos:

a)

)]

c)

d)
e)
f)
g)
h)
(21)

Presidencia de la Replblica.

Reunlones de Gabinete: (Los titulares de las Secretarfas
de Estado, los Departamentos Administratives y la Procu
radurfa General de la Republica), (antes Consejo de
Mintstros). (21)

Gablnetes Especializados (articulo tercero por el que
se crea la Offcina de Coordinacién de la Presidencia de
la Reptblica. D.0.F, 7 de Diciembre de 1988).

Secretarfas de Estado.

Depar tamentos Administrativos.
Procuradurfa General de la Republica.
Comisiones Intersecretariales, y
Organos Desconcentrados.

A partir del 21 de abril de 1981, se publicéd la reforma al articulo
29 de 1a Constitucion, desapareciendo la expresion “Consejo de Mi—
nistros” E sustituyéndola por 1a de “Los Titulares de las.Secreta—
rias del Estado, los Departamentos Administrativos y 1a Procurad--
ria General de la Repiblica”, Con lo anterior, desaparecié unQ mas-
de los 1lamados matices parlamentarjos que innecesariamente conser-
vaba la Constitucion, Instituto de Investigaclones Jurfdicas. Dic-
cionario Juridico Mexicano, Tomo 11. Pég, .
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11,2.1.4 DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA

Algunos autores sefialan la Desconcentracion Administratlva
como una parte diferente de la Administracién Centralizada,
a nuestro juiclo es err6neo, toda vez aque en el marco de la
Jerarquifa administrativa se encuentran también sujetos al
orden piramidal Jjerarquico.

“Se 1lama desconcentracion a la transferenclia de un 6rgano
inferior o agente de la administraclion central de una compe-
tencia exclusiva o en poder de tramite, de decisién por los
6rganos superiores, disminuyendo relativamente, la relacién
de jerargufa y subordinaci6n”, (21 bis)

La desconcentracion administrativa mas que Jurfdica es
practica, toda vez que sin eltminar los rasgos de autor!dad
y Jjerarquia se deconcentra una funcién para hacerla méas
agll en lo interno sin perder el delegante la facultad de
dictar lo conducente en dicha funcion,

Para Serra Rojas la desconcentracion es la preparacion de
un 6rgano de trénsito hacla la descentralizacion, Esto sin
embargo no es necesarlamente infalible ya aue cuando se dé
la necesidad de agilizar una clerta funcion puede obedecer
a situaciones de caracter. administrativo-econémico o a
consideraciones publicos,

“La desconcentracion administrativa representa una corriente
que dia a dla va tomando mayor Incremento en los Estados
contemporaneos” “,,.ha obedecido, en unos casos a la necesi-
dad de dar satisfaccion a las {deas democraticas y a la conve---
nlencla de dar mayor eficiencia a la gestion de intereses
locales”, (22)

(21 Bis) Serra Rojas, Andrés, Ob. Cit, Pag, 489
(22) Fraga Gabino, Ob. Cit, Pag, 202



37

La desconcentracién administrativa puede darse horizontal o
periférica y vertical o central, en las que la primera se
da a un 6rgano periférico v en la segunda se dd a un 6rgano
inferior, Un ejemplo de la primera podria ser las Gerencias
Regionales de la Direccioén General de Telecomunicaclones de
la S.C.T., o las Delegaciones de las diferentes Secretarias
de Estado en las Entidades Federativas, en la segunda.

11.2.1.5 DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

“La descentralizaclén administrativa, como forma de la
Administracion Publica indirecta es un modo de organizacion
mediante el cual se integran legalmente personas juridicas
o entes de Derecho Pablico no territortales, para adminis---
trar los negocios de su estricta competencia y realizar
fines especificos del Estado, sin desligarse de su orienta--
cion gubernamental ni de la unidad financiera del mismo. La
creacion de estos entes obedece a razones jurldicas y politi
cas vy no de caréacter soclolégico”, (23)

La descentralizacion entonces se circunscribe a la delegacién
que e}l Poder Central hace hacia un determinado organismo de
una funcién o actividad que originalmente le corresponde,

No es posible dejar de reconocer la proyeccién politica que
el movimiento de descentralizacion adminfstrativa tiene en
todos los &mbitos del pafs. "“En un sentido profundo, la
descentralizacion eaulvale a una reforma polltica. Refrenda
la voluntad de dar creclente vigencia al Pacto Federal, la
soberania de los Estados y autonom{a municipal, como voca=---
cién y decision politica del Pueblo Mexicano”. (24)

(23) Serra Rojas, Andrés. Ob. Cit, Pag, 602

(24) Diario Ovaciones. Segunda Edicion. Martes 28de Enero
1986
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Son diversas las razones que origina la descentralizacion
administrativa, En algunos casps se debe a situaciones
politicas, a fin de dar mayor satisfaccion a los diversos
arupos de la sociedad, En otros casos puede originarse por
razones de tipo técnico gque hace necesario gue un drgano
altamente especializado se haga cargo de clerta funcion.

La doctrina afirma que existen tres modalidades de la descen
tratizacion que son:

a) Descentralizacion por servicio
b)  Descentralizacion por colaboracion
¢) Descentralizacton por regidn

“En estos tres tipos de descentralizacién no hay caracteres
fdénticos y uniformes, pues a diferencla de la desconcentra-
cion, aauél régimen constituye mas que una forma de organiza
cion, una tendencia de alcances cuya variable para concillar
dos situaciones contrarias, como son, por un lado la centra-
1izacion absorvente del Estado y por el otro, la gestion
independiente de determinados Intereses colectivos”, (25)

a) Descentralizacion Administrativa por Servicio; se da
cuando se delega la ejecuctén de una funcidn determinada
por razones de caradcter técnico, financiero o funcional a
un organismo descentralizado de cardcter auténomo e indepen-
diente. Un Ejempio de este tipo lo constituye el caso concre
to de estudio en tesis la Comisién Nacional de las Zonas
Aridas.

De acuerdo con Serra Rojas, en la creaci6n del organismo,
deben establecerse detalladamente los elementos del proplo
organismo, los cuales pueden comprender; el Poder de Nombra-
miento, el Poder de Vigilancia y otros.

(25) Fraga, Gabino, Ob, Cit. Pé4g. 208
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“El descentralismo administrativo implica el manejo del
serviclo técnico de un estatuto legal, disponer de funciona-
rios, técnicos apropiados a sus necesidades, un presupuesto
y un régimen economico que permita la autosuficiencia del
serviclo, no sometido a las restricciones o limitaciones de
la jerarqufay grado administrativo.

De lo dicho anteriormente, se desprende aque un organismo
encargado de un servicio del Estado, debe ser creado por
una ley o un Decreto y debe gozar de personalldad juridica
y patrimonio propio. Dicho Decreto o Ley constituye el
estatuto legal, el cual debe comprender:

1. La creacion de una persona jurfdica de derecho publico

2, Debe 90zar de personalidad jurtdica

3. Debe regular la estructura y funcionamiento, fijando -
sus fines,denominacion, patrimonio, 6rganos, soluciones
con su personal, relaciones con los usuarios del servi-
cio y sus atribuciones en general,

4, El régimen juridico que adopte que puede ser de Derecho
Publico, Privado o ambos.

5. La determinaci6n de sus relaciones con el poder central,
Aungue en este aspecto, existe en Derecho Mexicano
diversas disposiciones legales aue establecen las
relaciones entre los organismos y los organos del Poder
Central, que regulan, vigilan y coordinan su actividad,
de las cuales mas adelante se hablara.

b)  Descentralizacion por colaboracién; “Constituye una modalidad ---
particular del ejercicio de la funcion administrativa, se origina cuando
el Estado va adauiriendo mayor ingerencia en la vida privada, se impone
0 autoriza a organizactons privadas su colaboracién, haciéndolas partici
par en el ejercicio de funcion administrativa”, (26)

(26) Fraga, Gabino, Ob, Cit, P&, 209 y 210
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Se caracteriza porque siendo una funcl6n tipicamente del
Estado es realizada por particulares, haciéndola en su
nombre y no constituyendo parte de la Administracién Piblica.

c) Descentralizaci6n por region:; "Consiste en el estable--
cimiento de una organizacién administrativa destinada a
menejar los intereses colectivos que corresponden a la
poblacion radicada en una determinada circunscripctén terri-
torial”., (27)

“La descentralizacién por region es una forma mixta, adminis
trativa y polltica que organiza una entidad auténoma, hasta
un clerto lImite de clertas necesidades cltadinas que implf-
ca los sigulentes elementos:

a) Un nucleo de poblacién agrupado en familias:

b}  Una porclon determinada del Territorio Naclonal;

c) Determinadas necesidades colectivas-citadinas y munici-
pales; relacionadas principalmente con el Gobierno de
la Ciudad y del Territorio.,.” (28)

Puede verse que este tipo de descentralizacion por regién
en Méxlco lo constituyen los Municipios, cuyas acciones
ahora fortalecidas por el articulo 115 Constitucional,
estan supeditadas unicamente por las actividades privativas
de la Federacion y de las Entidades Federativas,

(27) Fraga, Gabino, Ob. Cit, Pag., 219
(28) Serra Rojas, Andrés. Ob, Cit. Pag, 590
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11.2,1.6 SECTORIZACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

€1 £ecutivo efectla el control administrativo de las Entida
des Paraestatales a través de los Acuerdos de Sectorizacion,
de esta forma se confirma el rigor de las condiciones de
control del poder central y la libertad necesaria de las
personas descentralizadas {problema técnlco de la tutela
administrativa),

"En una definicién amplia y general la sectorizacion de la
Administracién Pablica Federal, se debe entender como el
acto Juridico administrativo mediante el cual el Presidente
de la Republica determina el agrupamiento de un conjunto de
Entidades Paraestatales, ba)o la coordinacidn de una depen--
dencia centralizada, La sectorizaci6on es, por tento, una
convencion de analisis un sistema de trabajo”. (29)

"E1 prop6sito de la coordinacion consiste en asegurar la
coherencia y convergencia de las acciones de la administra--
cién; la coordinacion no es simplemente una técnica aque
pueder ser estudlada fuera del contexto administrativo
global, es una estrategia de las organizaciones administrati
vas para establecer con su medio ambiente, un nuevo sistema
de relaciones sociales sobre bases diferentes de las obliga-
ciones Jjurldicas tradicionales que aseguran la regulariza---
clon de dichas relaciones”, (30)

La Ley Orgénica de la Administracién Piblica Federal, ademds de agrupar
por sectores a los Organismos Descentrallzados, Empresas de Participa-—
clién Estatal y Fldelcomisos, incluye por primera vez a las Instituciones
Nacionales de Crédito, Orasnizaciones Auxiliares Nacionales de Crédito
e Instituciones Macionales de Seguros y Flanzas, con la excepcion aue
sefiala el articulo 29 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales
(Diario Oficial de la Federacion del 14 de mayo de 1936).

() Presidarcia ¢t la Renblica, Coordirecion Gaeral e Estudios Adninistratives.Boletin

& Ainistratives, 0. 16, P43, 9

ios .
(30 Presidacia ce la Reablica.Cardirecion @B*al e Estdios Adninistrativs, Boletin
& Estudios Adninistrativos, No, 16 P4, 9
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Como va se dijo, la sectorizacion administrativa pretende
que las Entidades Paraestatales, agrupadas bajo la coordina-
cion de un Secretartc de Estado o Jefe de Departamento
Administrativo, responsable de una polftica determinada
(fomento Industrial ., oromocion agropecuaria vy forestal,
captacion y movilizaci6n de recursos para el desarrollo,
etc.), sirvan de soporte fundamental y coadyuve a la instru-
mentacion de la polftica o politicas gubernamentales del
sector en que han quedado ubicadas.

“La sectorizactén de 1a Administracién Plblica Federal,
esta ortentada al establecimiento y desarrollo de los meca--~
nismos de “Coordinaci6n Sectorial”, aque permitan al vasto
universo de la "Administraci6n Publica Paraestatal”, organi-
zarse mads racionalmente medlante “Sectores Administrativos”,-—
sujetos a reglas de coordinacion tanto con las dependenclas
de orientacién y apoyo global como con los Secretarios de
Zstado o Jefes de Departamentos Administratives, aque en
raz6n de dichas reglas, tienen la responsabilidad de fungir
como coordinadares de su sector correspondiente”, (31)

La Ley Organica de la Administracién Publica Federal (32)
otorga al Ejecutivo Federal atribucliones para agrupar por
sectores a las Entidades Parastatales para ser coordinadas
por una Secretarfa de Estado o Departamentos Adminlstrativos.

Conforme a estas disposiciones s tenagrupado las Entidades Paraestata~-
les bajo la coordinacién de las Dependencias Coordinadoras del Sector,
para que exista congruencia, eficacia y eficiencia en la Administracitn
Piblica Mexicana,

(31) Presidencta de 1a Republica, Coordinacién General de Estudios
Administrativos, Boletin de Estudios Adninistratives. No. 16.P4g.5

(32) Ley Organica de la Administracion Piblica Federal., Arviculos 48 y
49, Publicada en el Diario Oficial de la Federacion el dia 23 de dictem-
bre de 1976,
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As! el Ejecutive ha dictado los siguientes Acuerdos de Sectorizacion:
Acverdo Presidencial del 17 de enero de 1977, Acuerdo por el cual las
Entidades de 1a Administracion Piblica Paraestatal se agrupan en secto--
res a efecto de que sus relaciones con el Elecutivo Federal se realicen
a través de la Secretaria de Estado o Departamento Administrativo que
corresponda; Acuerdo Presidencial del 12 de mayo de 1977, por el cual
se agregan a 1os Sectores Administrativos Entidades que no fueron sefiala
das en el Acuerdo anterior; Acuerdo Presidencial del 27 de febrero de
1979, por el cual se reubica a determinadas Entidades modificando el
primer Acuerdo de Sectorizacién; Acuerdo Presidenclal del 28 de enero
de 1980, el cual se agregan en los Sectores determinadas Entidades: y
el Acuerdo Presidencial del 3 de septlembre de 1982, por el que se
agrupan y reublcan las Entidades de los Sectores respectivos, y en el
cual se contiene la totalldad de las Entidades Paraestatales Sectoriza--
das; actualmente existe obligacién de la Secretarfa de Programacion vy
Presupuesto de publicar anualmente 1a relacién de Entidedes Paraestata--
les conforme a lo dispuesto en el articulo 12 de laley y 32 del Regla--
mento de 1a Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

Estos acuerdos tlenen como meta, como va se manifestd anteriormente,
determinar el nimero de Entidades agrupadas en los sectores definiendo
sus relaciones con el Ejecutivo Federal,

En el actual derecho positivo mexicano se reafirman las formas de organl
zacion administrativa vigentes conforme al marco constitucional, las
cuales estan previstas en el artfculo 90 de la Constitucion Polftica de
los Estados Unidos Mexicanos.As! la administracién Piblica Federal serd
Centralizada y Paraestatal conforme a la Ley Orgdnica que expida el
Congreso (L.0.A.P.F.)* la cual distribuira los negoclos del orden adnl--
nistrativo de la Federacién que estar&n a cargo de las Secretarlas de
Estado v Departamentos Administrativos y definird las bases generales
de creacitn de las Entidades Paraestatales y la intervencion del Ejecuti
vo Federal en su operacion (Tutela Administrativa),

*Ler Organica de la Administracion Piblica Federal,
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Las leyes determinarédn las relaciones entre las Entidades
Paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las
Secretarfas de Estado o Departamentos Adminjstrativos -~-----
(Coordinacion Administrativa) articulo 90 Constitucional,
Fraccion Segunda.
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CAPITULO 111

ASPECTOS GENERALES DE LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA

I

PRESIDENTE DE LA REPUBLICA

El articuio 89 de la Constitucion Polltica de los Estados
Unldos Mexicanos determina cuales son las facultades del

Presidente de la Reptbiica, cuya clasificacion se transcribe
de Jacinto Faya Viesca.

»3)

b}

La fraccion I, lo faculta para promulgar y ejecutar las leyes
expedidas por el Congreso de la Union, asimismo, puede expedir
los reglamentos necesarios a fin de aplicar 1o establecido por
1a Constitucion y las leves, Esta facultad reglamenteria intrans-
ferible e {ndelegable que sélo el Presidente de la Repiblica tiere,

Las fracciones 11, 1ML, IV, V, WI, XVII y XVIi{ 1o facultan - -
para extender nombramientos, En unos cases la facultad de expedir
nombram{entos es absolutamente libre y en otros, requiere la aprg
bacton del Senado,
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c) Las fracciones VI y VII le otorgan facultades que 1o -
convierten en Jefe de las fuerzas armadas del pais,con
el fin de conservar la seguridad interior y exterior -
de 1a Federacion.

d) La fraccion X le concede facultades para dirigir las -
negociaciones diplomaticas con potencias extranjeras -
cuando lo acuerde el Congreso Federal.

e) La fraccion XI1 le da facultades para colaborar con el
Poder Judicial.

f) La fraccion X111 permite al Presidente determinar el -
establecimiento de aduanas maritimas y fronterizas,

g) Con fundamento en la fraccién X1V, tiene la facultad -
de conceder indultos en los casos que especifica dicha
fraccion, y

h La fraccion XV faculta al Presidente a conceder privi-
legios exclusivos por tiempo limitado a los descubri--
dores, inventores o perfecclionadores de algn ramo de
la industria, impulsando de esta manera el desarrollo
tecnolégico del pats,.."” (1)

-Con estos comentarios se ha preclsado la calidad del 6rgano-
polftico y administrativo del Presidente de la Replbiica vy las
atribuctones que le confiere la Constitucién Politica.

(1) Faya, Viesca, Jacinto, Administracion Publica Federal
P&, 71y 72
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111.2  PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA

La Presidencia de la Republica ha creado para su apoyo
diversas dependencias e instituclones cuya existencia se
contempla en el artfculo 8 de la Ley Orgénica de la Adminis-
tracion Pablica Federal, al permitir que el Ejecutivo Federal
cuente con las Unidades necesarias para prestar asesorla,
apoyo técnico y de coordinaci6n en &reas aque el proplo
EJecutivo determine,

A través de los afos, se han creado y desaparecido diversas
unidades de apoyo al Ejecutivo, actualmente exlste entre
otras unidades de importancia: a) La Oficina de Coordinacioén
de la Presidencia de la Republica, creada mediante Acuerdo
del EJecutivo Federal y publicado en el Diario Oficlal de la
Federacién el 7 de diciembre de 1988, b) La Unidad encargada
de coorddinar el seguimlentc de los acuerdos y resoluclones
adoptados en el seno de los Gabinetes Especializados, c¢) La
que tiene a su cargo prestar asesorfa al Presidente de la
Republica en materia econ6émica, d) La de la Cronica Presiden-
cial, y e) El érea de la Secretar{a Particular,
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111.3 REUNIONES DE GABINETE

De conformidad con el articulo 6° de la Ley Organica de la
Admintstracién Publica Federal, el Presidente de la Reoublica
acordara con todos los Secretarios de Estado, los Jefes de
jos Departamentos Administrativos y el Procurador General
de la Reptblica. Aunque no se menciona que ésta sea la
intearacion de 1as Reuniones de Gabinete se hace 1a remision
al Articulo 29 Constitucional, por lo que es de considerarse
que se trata de dicho Grgano coleglado, {1 bis)

Fundamentaimente las Reuniones de Gabinete (como se les
conoce actualmente) tiemen participacion de acuerdo a lo
establecido por el articulo 29 Constituctonal en los casos
por invasioén, perturbacion grave de la paz pOblica o de
cualauler otro que ponga a la sociedad en grave pellgro ¢
conflicto, otorgando su conformidad para la suspension en
todo el pals o en parte las garantlas individuales que
fuesen obstaculo para hacer frente a la situacion.

S1 blen el arttculo 29 mncionado, sefiala dos medios para
hacer frente a una situacion grave que por la suspension de
garantias y autorizaciones que fuesen necesarias para hacer
frente a la situacion, es cierto qgue la decislén de la
suspension de las garant{as se toma Onica y exclusivamente
por el Presidente de la Repgbiica, por lo aque sélo cabria
suponer que al Gabinete le corresponde otorgar su acuerdo y
al Congreso de la Uni6n su aprobacidn,

(1 bis) Ver hoja No. 35 en ple de pagina cita nimero 21
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I11.3 REUNIONES DE GABINETE

De conformidad con el articulo 62 de la Ley Orgénica de la
Administracién Publica Federal, el Presidente de 1a Republica
acordara con todos los Secretarios de Estado, los Jefes de
los Departamentos Administrativos y el Procurador General
de la Republica. Aunque no se menciona que ésta sea la
integracion de las Reuniones de Gabinete se hace la remision
al Articulo 29 Constitucional, por lo que es de considerarse
que se trata de dicho 6rgano colegiado, (1 bis)

Fundamentalmente las Reuniones de Gabinete {(como se les
conoce actualmente) tienen participacion de acuerdo a lo
establecido por el articulo 29 Constitucional en los casos
por invasién, perturbacion grave de la paz piblica o de
cualaquier otro gue ponga a8 la sociedad en grave peligro o
conflicto, otorgando su conformidad para la suspension en
todo el pafs o en parte las garantias Individuaies aque
fuesen obstaculo para hacer frente a la situacion.

Si bien el artfculo 29 mencionado, seflala dos medios para
hacer frente a una situacion grave gque por 1a suspension de
garantias y autorizaciones que fuesen necesarias para hacer
frente a la situacion, es clerto que la decision de la
suspension de 1as garantias se toma unica y exclusivamente
por el Presidente de la Republica, por 10 que sé6lo cabria
suponer que al Gabinete le corresponde otorgar su acuerdo y
al Congreso de la Uni6n su aprobacion.

(1 bis) Ver hoja No. 35 en pie de pagina cita namero 21
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Amue no se sefiala especificamente que podrla suceder si el
Gabinete no otorga su acuerdo, Felipe Tena Rami{rez sefiala
que:

“La similitud entre las situaciones previstas por los
articulos 29 y 92 consiste en que en ambas el acto del
Presidente carece de validez con la Intervencion de alguno
o varios de sus Secretarios; pero hay la diferencia de que
en la hipotesis del articulo 29 la intervencion de los
Secretarios debe asumir el aspecto formal de aprobacién,
ademds de que debe participar todo e! Gabinete, con el
quorum de dos tercios que sefialaba el articulo 47 de la Ley
de Secretarias vy Departamentos de Estado, derogada. (La
suple la Ley Orgénica de la Administraci6n PUblica Federal,
D.0.F. 29 de diciembre de 1976),

La trascendencia que tiene 1la suspensién de garantlias
Justifica el requisito de la aprobacion del Gabinete, Ilo
que implica necesariamente que las Secretar{as se constitu--
yan solidariamente con el Presidente en responsables del
acto.” (2)

El articulo 7 de la Ley Orgénica de la Administracién ----
Pablica Federal, sefala que: "El Presidente de la Republica
podra convocar a reuniones de Secretarlios de Estado, Jefes
de Departamento Administrativos y demas Funcionarios ------
competentes, cuando se trate de definir o evaluar 1a pollt{-
ca del Gobierno Federal en materias que sean de la competen-
cia concurrente de varias Dependencias, 0 Entidades de la --
Administracion Poblica Federal, E£stas reuniones seréan
presididas por el titular del Ejecutivo Federal y el Secreta
riado Técnico de las mismas estard adscrito a la Presidencia
de la Republica”, A estas reuniones se les 1lamacomo ya se
dijo en Reunlones de Gablnete.

(2) Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. Pag. 253
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Tienen la ventaja de que "allanan en gran parte el camino,
de diferencias personales o de falta de coordinacién técnica
de algunas Dependencias” los asistentes se corresponzablli-
zan con el Presidente de las distintas acciones.

Estas reuniones permiten que los miembros del Gabinete se
interrelacionen facilitando entre si el entendimiento, con
1o que se fortalece la coordinacion sectorlal,

111.4 GABINETES “ESPECIALIZADOS

Por otra parte,el articulo tercero del Acuerdo por el que -
se crea la Oficina de Coordinacion de la Presidencia de la
Reptblica, publicado en el Diario Oficial de la Federacion
el 7 de diciembre de 1988, establece la modalidad de los
Gabinetes Especialfizados del cual “son instancias presiden--
clales de coordinacion que definen y evaldan la politica
del Gobierno Federal en materia que sean de la competencia
concurrente de varias dependencias o entldades de la Adminis
tracion Pablica Federal y seran presididas por el titular
del Poder E)ecutivo”.

Las diversas secretarfas actuarén dentro de su ambito de
influencia como lo establece el articulo 4 del pronin Acuerdo
a que se hace referencia en:

1) Econémico

2) - . Agropecuario

3) Bienestar Soclial

4) Polltica Exterior,y
5) Seguridad Nacional

Y conforme al artfculo quinto del Acuerdo sefalaco. 1los
Acuerdos aue dicte el Ejecutivo Federal, en el seno de los
Gablnetes Especializados, tendran el caracter de priorita---
rios en la operacl6n general de cada una de las dependenclas
y entidades particlpantes”,
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I11.5 SECRETARIAS DE ESTADO

Su origen se remonta al mes de diciembre de 1810 en las que
el Cura Hidalgo intenté crear el primer Goblerno Mexicano,
haciéndolo con dos Secretarfas una de Estado y Despacho vy
la otra de Gracfa y Justicia.

El artfculo 90 de la Constituci6n Polftica de los Estados
Unidos Mexicanos., establece gque para el despacho de los
negocios del orden administrativo de la Federacion, habra
el nomero de Secretarios que establezca el Congreso por una
Ley, la que distribuird los negocfos que han de estar a
cargo de cada Secretarfa.

Efectivamente, el articulec 26 de la Ley Organica de la
Administracion Piblica Federal establece que para el
estudio, planeaci6n y despacho de los negoclos del orden
Administrativo, el Poder Ejecutivo contard con las Dependen-
cfas que se sefialan en el propioc artfculo:; en tanto que el
articulo 11 de la clitada ley establece que los T{tulares de
las Secretarfas de Estado ejerceran las funciones de su
competencia por Acuerdo del Presidente de la Reptblica,

De acuerdo al orden sefalado, habfendo 1a constitucion
fiJado el ambito de competencia del Ejecutivo, corresponde
a la Ley Orgénica de la Administracién PGblica Federal,
determinar el ambito de competencia de cada Secretarfa.

Varfadas son las atribuciones de los Secretarios de Estado,
resaltando entre ellos el refrendo establecido en el articu-
lo 92 Constitucional y por el artfculo 13 de la Ley Organica
de la Administracién Pablica Federal.
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Dicho refrendo consiste en la necesidad de que para que
tenga validez los Reglamentos, Decretos, Acuerdos y Ordenes
expedidos por el Presidente de la Repablica, debe ir refren-
dado por &1 y los Secretarios de Estado o Jefe de Departamen
to Administrativo que tengan ingerencia en el contenido de
los Decretos; Reglamentos, Acuerdos y Ordenes y cuando se
refferan a asuntos de la competenclia de dos o mas Secreta---
rias o Departamentos, deberan ser refrendados por todos los
titulares de los mismos, (artfculo 13 de la Ley Orgénica de
la Administraci6n Pablica Federal).

Al articulo 13 de la Ley Organica de la Administracisn
Poblica Federal, recientemente se le adicloné un segundo
parrafo el cual establece “que los Decretos del Presidente
de 1a Reptblica en los que se ordene la publicacion de una
Ley o Decreto emanado del Congresc de la Unién, requeriran
solamente el refrendo del Titular de 1a Secretarfa de
Gobernacion”, Dicha reforma fue publicada en el Diario
Offcial de ia Federacion el 26 de Diciembre de 1985,

Lo anterior resulta evidentemente fnconstitucional, ya que
si blen es cierto que las leyes se contienen en un Decreto
del Congreso de la Uni6n, también lo es que su publicacion
y promulgacion se ordenan en un Decreto del Ejecutivo, vy st
éste carece de los refrendos requeridos por la Constitucion,
no debe tener validez alguna ni obliga a nadie.

Los Secretarios de Estado de conformidad con la Ley cuentan con faculta-
des indelegables y con facuitades delegables. Entre los primeros se
encuentran las de fijar, dirigir y controlar la politica de la Secreta—
ria a su cargo, as{ como las de planear, coordinar v evaluar las polfiti-
cas del sector administrativo a su cargo. Ademas, someter a la decision
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del Presidente de la Repdblica los asuntos encomendados a
ellos, asl como presentar los proyectos de Leyes, Reglamen--
tos, Decretos, Acuerdos y Ordenes de su competenclia y por
0ltimo, comparecer ante el Congreso de la Union cuando asf
se le requiera en los términos del Artfculo 93 Constitucio--
nal,

Las segundas facultades son todas aquellas que no esté
expresamente determinadas como indelegables o privativas --
y por ello, “para el ejerciclo de las atribuciones se
establece la Jeraraufa de autoridad, que consiste en la
subordinacion de funcionarios inferfores a funcionarios
superiores, entrelazandolos entre s{ y determinando el
campo estracto de sus funciones”, (3)

Se debe distinguir entre las funciones administrativas y
politicas de los Secretarios de Estado. Respecto a las
administrativas ya se dijo gue consisten en el estudio y
despacho de los negocios de este orden, También se han
sefialado ya algunas funciones pollticas,como la del refrendo
pero no hay que olvidar que desde el punto de vista politico,
los Secretarios de Estado comparten “con el Presidente de
la Repablica 1a direcciton polftica fundamental de la Nacidn”
)

Por dltimo, es importante decir aue en 1a actualidad existen
tres Secretarfas de Estado Globallzadoras que son fundamenta
les en la unidad de la Administracion Pablica Federal y
ellas son: la Secretarfa de Programacion vy Presupuesto
debido a que cordina el Plan Nacional de Desarrollo --------
1989-1994 base de la accion de la Admintstracién y aglutina
la directriz del Proyecto Nacfonal con vision global, ------

(3) Faya Viesca, Jacinto. Ob, Cit. P4g. 132
(4) Serra Rojas, Andrés, Oh Cit. Paa. 520
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estableciendo lineamientos para la elaboracion de los progra
mas de todos vy cada uno de los sectores administrativos y
autorizar-dichos programas.

La segunda Secretarfa a }a que se hace referencia es la
Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico: ya que a ella
corresponde la.formulacién y elecucién Junto con la de
Programacion y Presupuesto del Programa Financiero a corto,
mediano vy largo plazo del Goblerno Federal.

“Lo que esto significa, es que la Secretarfa de Hacienda y
Credito Pablico, en estrecha coordinacién con la de Programa
cién y Presupuesto se encarga de las cuestiones mas transcen
dentales de las finanzas de la Naci6n como son, por ejemplo:
la recaudacién de los impuestos, la asignacién de recursos
a las Dependencias y Entidades de la Administracion, las
polfticas de contratacién de empréstitos, la emision de
moneda, las politicas de crédito pablico y privado, los
estudios de politica financiera y fiscal.” (5)

Por altimo, 1a Secretarfa de la Contraloria General de la
Federacion; a la cual corresponde planear, organizar vy
coordinar el sistema de control y evaluaci6n gubernamental,
as! como inspeccionar el eJercicio del gasto Publico Federal
y su congruencia con los Presupuestos de Egresos, Esto
significa que tiene facultades para determinar que los
programas de las pependencias y Entidades controladas se
lleven a cabo de acuerdo a los lineamientos establecidos y
analizar si se cumplferon los objetivos establecidos.Asimis-
mo vigilar la correcta aplicacién de los fondos publicos y
comportamiento de los funcionarios del goblerno,

(5) Faya Viesca, Jacinto, Ob, Cit, Pag. 281
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Entre otras muchas de las funciones corresponde a esta
Secretarfa el comprobar que se cumplan las disposiciones
legales de derecho pablico por parte de las Dependencias y
Entidades de la Administracién Piblica Federat.

£n general, corresponde a esta Dependencia aplicar los
procedimientos de vigilancia, fiscalizacién, control vy
evaluacién en la Administracion Publica Federal.

111.6 DEPARTAMENTOS ADMINISTRATIVOS

Los Departamentos Administrativos son contemplados en el
artfcule 90, segundo parrafo de la Constitucién Politica de
los Estados Unidos Mexicanos, que establece que las leyes
determinaran las relaciones entre las Entidades Paraestatales
y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarfas de
Estado y Departamentos Administrativos.

"N{ la Constituclién del 57 ni el provecto de constitucion
del primer Jefe conocieron los Departamentos Administrativos,

Fue 1a Comiston dictaminadora auten propuso su creacion al
Constituyente de Querétaro”, “La Comision asentaba en su
dictamen aque el Ejecutivo tiene unas atribuclones que son
politicas y otras que son meramente administrativas: las primeras
ya sean excluslivamente politicas, o a la vez politicas y
administrativas, se conflan a las Secretarfas de Estado:; las
segundas, que son plramente administrativas, deben otorgarse
a organismos desvinculados del todo de 1la politica, “al
segundo grupc de Organos del Ejecutivo-declia la Comisién-, o
sea los meramente administrativos corresponde la creacién de
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una nueva clase de o6rganos que se llamar&n Departamentos
Administrativos; cuyas funciones en ningn caso estarén
11gados con la polftica, sino que se dedicaran (nica y exclu-
sivamente al mejoramiento de cada uno de los servicios pabli-
cos, dependerén directamente del Jefe del EJecutivo, refrenda
ran ios reglamentos vy acuerdos relatlivo a su ramo, no tenfan
obligacién ni facultad de concurrir a la Cémara a informar, -
nl se les exigen constitucionalmente cualldades determinadas
para ser nombrados: el Presidente que tiene facultad de
nombrarlos, queda con el derecho de calificar sus aptitudes
que deben ser principalmente de cardcter profesional y técni-
co”. (6)

Actualmente, existe un solo Departamento Administrativo aque
es el Departamento del Distrito Federal, y de acuerdo con el
articulo 92 Constitucional se ha dado también al Jefe de
dicho Departamento la facultad de refrendo, que distorsiona
un tanto la Idea original de los Departamentos Administrati--
vos como Dependencias polfticas y conforme al articulo 93
Constitucional reformado ya estadn obilgados a comparecer
ante el Congreso de la Unién cuando as{ se les requiera,

El artfculo 15 de la Ley Orgénica del Departamento del Distrj
to Federal, determina que los Organos centrales del Departa--
mento del Distrito Federal son; la Jefatura del Departamento,
los Secretarios Generales, la Oficialfa Mayor, la Contralorfa
General, la Tesorerfa vy las Direcciones Generales. Cuenta
asimlsmo, con las llamadas Delegaciones como 6rganos descon--
centrados y con este mismo carédcter los Almacenes para los
trabajadores del Departamento:; la Comisi6n para el Desarrollo
Urbano para el Distrito Federal y otras.

(6) Téna Ramfrez, Felipe. Ob. Cit. Pag. 51
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Cuenta con dieciseis Delegaciones, cada uno a cargo de un
Delegado el cual ejercerd las atribuciones que le correspon--
den-al Departamento en sus respectivas jurisdicciones, salvo
aquellas que sean propias de los dérganos de la Administracién
Centralizada,

E1 Departamento del Distrito Federal participa en cuanto a
su régimen Interno (a diferencia de las Entidades Federati--
vas), ya aue contiene un Poder Ejecutivo ejercido por el
Presidente de la Repablica a través del Jefe del Departamento
del Distrito Federal, un Poder Legislativo cuyas funciones
son reallzadas por el mismo Congreso de la Unién y un Poder
Judicial elercido por el H. Tribunal Superior de Justicia
del Distrito Federal. Sin embargo el Distrito Federal carece
de 1a autonomia propia de las dem&s Entidades Federativas y
no posee las facultades necesarias para elaborar su propla
Constitucién, Esta carencia imposibilita la existencia de un
6rgano legislative propio que elabore un ordenamiento Constity
clonal como lo hacen los Estados”, (7)

"Andrés Serra RoJas, clta una eJecutoria de la Suprema Corte
de Justicla de la Nacion, aparecida en el tomo 101, péagina
3675 del Semanario Judiclal de la Federacién V época en los
sigulentes términos:

"El Distrito Federal queda asimilado en cuanto a su régimen
interior a las Ent{dades que integran la Federaci6n, constitu
yendo una Entidad distinta de la Federaci6n” (8)

Actualmente el Departamento del Distrito Federal tiene una
nueva modalidad: 1a Asamblea de Representantes, como 10
establece el articulo 73 Constituclonal reformado, fracclén
VI, parte 3a.

(7) Faya Viesca, Jacinto, Qb, Cit, Pag. 525
(8) Faya Viesca, Jacinto, Ob. Cit. g%. 526
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Por Gltimo, por mandato del articulo 44 Constitucional en el
caso de que los Poderes Federales se trasladen a otro lugar,
se ertgirg el Estado del valle de México con los limites y
extensiones que le asigne el Congreso de la Unioén.

I11.7 PROCURADURIA GENERAL DE LA REPUBLICA

“La Procuradur{a General de la Republica encuentra sus orfge-
nes mas remotos en el Derecho Espafiol, que prevefa la exis--
tencia de funcionarios denominados fiscales; estos estaban
encargados de promover justicia y perseguir a los delincuen--
tes. Durante la Administracién de la Epoca Colonial 1los
fiscales formaban parte de las reales audiencias, de acuerdo
con las leyes de 5 de octubre de 1726 y del 9 de octubre de
1812, En la Constituci6n de Apatzingén de 1814 y en la Fede--
ral de 1824, fueron incluidos en la organizacfon del Poder
Judicial. En la Carta de 1814 se ennumeraron dos Fiscales,
uno penal y el otro civil que formaron parte del Supremo
Tribunal de Justicia y en la de 1824 uno como miembro de la
Suprema Corte de Justicia”, (9)

En diciembre de 1908 se expide la primera Ley Organica del
Ministerio Pablico Federal y en 1974 se expide la actual Ley
de Procuraduri{a General de la Reptblica.

“E} Procurador General de la Reptblica, Titular del Ministerio Piblico
Federal tiene a su cargo la misi6n de ser Consejero Jurfdico del Gobier——
no. En este sentido es el (nico fuiciomario al cual la Ley otorga las
funciones de asesorar Jurldicamente al Ejecutivo Federal. Concurre,
ademas, a las Reunlones de Gabinete de aue habla el articulo 29 Constitu-
cional, el Procurador General debe hacer del conocimiento del Presidente
de la Reptblica todas aquellas leyes que violen alguna norma de la Const]
tucion Polftica de los Estados Unidos Mexicanos, Si dichas Leves son

(9) Faya Viesca, Jacinto. Ob, Cit, Pag, 73
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Federales deberén someter a consideracion del Presidente las
reformas respectivas y si son locales deberd proponer, por
los conductos debldos que se sugieran las reformas pertinen--
tes,

“g£} Ejecutivo Federal puede enviar al Procurador General,
10s Proyectos de Ley para cualauier campo de actividad dada
su calidad de Consejero del Gobierno Federal, el Procurador
General debe dar su opinion al Presidente sobre estos proyec-
tos de Ley, revisando aue los mismos no contravengan a la
Constitucion Politica”, (10)

Ademads corresponde al Procurador General de la Republica,
investigar 1las controversias entre dos o mas Estados de la
Unién, o entre un Estado y la Federacién, o entre los Poderes
de un mismo Estado.

En las Reuniones de Gabinete debe participar con caréacter
técnico y Constitucional, asesorando Juridicamente a dicho
Gabinete.

“La Policla Judicial Federal y sus auxiliares de conformidad
con el artfculo 21 Constitucional, estarén bajo la autoridad
y mando inmediato del Ministerio Pablico Federal, en relacién
con las atribuciones de esta Institucién”., (11)

"El articulo 21 Constitucional otorga la facultad de persecucion de los
delitos al Ministerio Piblico Federal y a la Policia Judicial Federal,
facultad que es la mas importante del Ministerio Plblico Federal, repre—
sentado por el Procurador General de la Repiblica., Sus tareas fundamental
mente son perseguir ante los Tribunales todos los delitos del orden
Federal, solicitar ordenes de aprehension, buscar pruebas, hacer que se
sigan 1os Juiclos para la imparticion de justicia pronta y expédita y
pedir la aplicacion de las penas,

(10) Fava Viesca, Jacinto. Ob. Cit. Po. 7
(11) Fava Viesca, Jacinto., Ob. Cit. Pag, 79
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En los Jjuicios en los que el Ejecutivo Federal sea parte, el
Procurador General de la Republica representa a este en los
Julclos de amparo, su intervencién se realfza conforme a las
leyes relativas (articulo 19 de la Ley de Amparo!

I11.8 COMISIONES INTERSECRETARIALES

Concepto de Comisi6n: “ Conforme al Diccionario de la Real
Academia de la Lengua Espafiola, “Comisién” proviene del latin
comissio-onls: Acclén de cometer, orden y facultad que una
persona da por escrito a otra para que ejecute algin encargo
o atienda algdn negocio:; encargo que una persona da a otra
para que haga alguna cosa; conjunto de personas encargadas
por alguna corporacién o autoridad para atender de algln
asunto.” (12}

Las Comisiones Intersecretartales “Son Organismos de la
Administracién Pablica Centralizada que por disposicién del
titular del Poder Ejecutivo Federal deberdn concertar las
actividades de dos o mas Secretarfas de Estado o Departamentos
Administrativos, con el fin de corresponsabilizarlos en la
elaboracion de estudios o planes concretos de accién politica
administrativa, econémica, cultural o social.” (12 bis)

Ya se diJo que la Ley Orgédnica de la Administracién PGblica
Federal, asigna a cada Secretarfa de Estado su &mbito de
competencia, Sin embargo, “el Presidente de la Reptblica
podra constitulr Comisiones Intersecretariales para el despa--
cho de asuntos en que deban Intervenir varias Secretarfas o
Departamentos Administrativos,

(12) Instltuto de Investigaclones JurfdicasDicciaerio Jurfdico Mexicano

Pag. 146
(12 bis) IBI[XEM Pag, 159
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“l.as Entidades de la Administraci6n Publica Paraestatal
podran integrarse a dichas Comisiones, cuando se trate de
asuntos relacionados con su objeto,

“Las Comisiones podran ser transitorfas o permanentes Yy
serén presididas por quien determine el Presidente de la
Reptblica”. (Artfculo 21 de la Ley Orgénica de la Adminlstra-
ci6n Pablica Federal).

Con base en la {dea de satisfacer necesidades en las que dos
0 mas Secretarfas o Departamentos Administrativos debfan
intervenir, se crearon a través de los afos diversas Institu-
ciones, en ocasiones con personalidad Jur{dica propta y
otras sin ella, y en las que {ntervenfan diversas Dependen-
cias, “Las Comisiones Intersecretariales tienen en su composi-
cion caracter{sticas semeJantes a los gabinetes reducidos,
solo que éstos son presididos por el Titular del Ejecutivo
Federal, mientras que las Comisfones Intersecretarlales
generalmente las preside el Titular de alguna Dependencia”
(13),

“Por naturaleza Jurfdica también se pueden considerar como
mecanismos de coordinacién intersecretarial, a aquéllos que
se denominan “Comisiones”, “Comités”, vy “Consejos”, aun
cuando existen casos de entidades paraestatales que fueron
creadas como Comlsiones Intersecretariales y posteriormente
camblaron su naturaleza jurfdica, pasando a ser 0rganos
desconcentrados u organismos poblicos descentralizados.
También hay casos de entidades paraestatales aque fueron
creadas con la denominacion antes sefalada.” (14)

“En la practica administrativa se denominan Comisiones Inter-
secretariales a aquellas Comfsiones en las que participan
Dependencias y Entldades”. (15)

(13) Presidencia de la Repdblica, Coordinacion General de Estudfos Admi-
nlstratlvos Comlsiones Intersecretariales, Pag, 10

(14) Presldencia de la Repiblica, Coordinacin Genéral de Estudios Adni-
nistratfvos. Comisiones Intersecretariales. Mayo 1980. Pag. 8
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"Los Mecanismos I[ntersecretariales se crearon y operaron no
obstante, sin una debida planeacién, constituyéndose en
ocasiones por acuerdos de los titulares de las Dependencias
y en otros, por Acuerdos Presidenciales que se publicaban en
el Diarfo Oficlal de la Federacioén”. (16)

La Comisién Naclonal de las Zonas Aridas, caso concreto de
estudio en tesis, en su Decreto de Creacién se establece con
el caracter de Institucion promotora del desarrolio de las
zonas aridas del pafs y su Consejo Directivo (hoy Junta de
Gobierno), estd integrado por los Representantes de diversas
Secretar{as de Estado y Entidades de la Administracién Publi-
ca Federal, asf como de los Representantes de los Gobiernos
de las Entidades Federativas que en sus territorios cuenten
con zonas aridas. De agqul se desprende que la Comisién Nacio-
nal de las Zonas Aridas es un organismo t{picamente Interse-
cretarial,

Actualmente y a rafz de la sectorizacion de la Administracion
Ptblica Federal, se ha dado un fuerte {mpulso a la ractonali-
zaclén en el uso de las comisiones Intersecretariales, crean
dose ademas de los sectores administrativos aque ya son en s{
mecanismos de coordinaclién por especialidades, otros mecanis-
mos de coordinaci6én {intersecretarial que tratan de hacer
congruente la Administracion Publice Federal en una forma
Integral, Como eJemplo de Comisidén Intersecretarial, encontra
mos de reclente creacion a la Comisién del Programa Nacional
de Solidaridad, creada mediante Acuerdo del Ejecutivo Federal
y publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 6 de
diciembre de 1988, (17)
(15) 0b. Cit, Pag, 11
(16) Ob, Cit, Pag. 4
(17) ‘Articulo Primero: Se crea la Comision del Programa Nacional de Soli-
daridad como 6rgano de coordinacidn y definicion de las polfticas,—
estrateglas y acclones que en el &bito de la administracion piblica
se emprendan para combatir los bajos niveles de vids, y asegurar el-
cump! imlento en la ejectucion de programas especlales para la aten--
cion de los nicleos Indigenas y la poblacién de las zonas &ridas y -

urbanas en materia de salud, educaclon, allmentacidn, vivienda, em—
pleo y proyectos productlvos
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I11.9 ORGANOS DESCONCENTRADOS

La Administracion PGblica Centrallzada ha sido objeto de
obstaculos, En efecto, ofrece el inconveniente de retardar
las decisiones que deben ser adoptadas en la capital del
pals, para ser cumplidas en todo el territorio naclonal.
Por otra parte, se ha observado que se administra mejor de
cerca, y que, por lo tanto, no conviene confiar las decisio-
nes administrativas a auien se halla aleJado del sitto
donde el problema ha surgido. ’

En la practica, los inconvenientes seflalados se han atenuado.
mediante la modalidad de conferir a Organos subalternos la
facultad de decidir por s{ mismos en el lugar donde ejerzan
sus funciones, determinados problemas, sin necesidad de
hacer llegar el expediente a mano del titular, para su
decision, Estos son los 1lamados Organos Desconcentrados.

Los Organos Desconcentrados en nuestro Pais adoptan diversas
formas y denominaciones, sin determinar adecuadamente el
régimen a que corresponden ya que se les acerca demaslado a
la descentralizacion o se les reducen sus facultades hasta
colocarlas en la 6rbita del réglmen centrallizado. La descon-
centracién ha revestido en nuestro sistema administrativo
estas formas como lo son: Instituciones, Juntas, Institutos,
Consejos, Comités, Patronatos, Uniones, Comisiones, y Direc-
ciones, (18)

(18) Olivera Toro, Jorge, Manual de Derecho Administrativo.
Pag. 301 y 302,
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Entonces, se da el nombre de Organos Desconcentrados a la
modal idad mediante la cual, “en un sistema de centralizacion
administrativa, se transfieren a 6rganos subalternos depen-
dientes del poder central, facultades de decisidén elercidas
hasta entonces por el jefe supremo de la Jerarqufa”. (19)

En este caso, la decisién corresponde siempre al Estado vy
no a una persona publica menor, pero acta a nombre del
Estado, no el Organo supremo de la jerarqufa, sino un 6rgano
Jerarquicamente subordinado,

El superfor Jerarquico mantiene un poder de control sobre
las decisiones del 6rgano subordinado en la forma que esta-
blezca la Ley,

La desconcentracion se produce en favor de 6rganos, los
cuales se vuelven mas flexibles, auténomos, ademas de produ-
cir el descongestionamiento de los 6rganos superiores,

Esto no quiere decir que su relaci6n Jerdrquica se atenla,
ya que no gozan verdaderamente de autonomla, econdmica, ni
orgénica, con excepci6n de la Autonom{a Técnica, que es la
verdadera justificacion de la desconcentracion,

Al hablar de Autonomfa Técnica, queremos declr, que existe
cuando se asignan reglas de gestion administrativa y finan-
clera de las aplicadas al ¢6rgano central, semejante a las
utilizadas por el sistema empresarial privado,

(19) Lares Martinez, Eloy.- Mapual de Derecho Administrati-
vo, Pé&g. 494,
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Para desconcentrar se puden seguir dos caminos:

a) Crear una unidad nueva, a la que se le dan al mismo tiem
po competencias.

b) 0 dotar de éstas a 6rganos ya existentes,

Por otra parte, hay que diferenciar la delegacién a la
desconcentracion, ya aque l1a delegacion tiene su origen
administrativo, sin que se transfiera la competencla vy
responsabilidad del 6rgano delegante al delegado; en tanto
que la desconcentracién tiene un fundamento Juridico-adminis-
trativo diverso, en virtud de transferirse las competencias
y la responsabilidad, ademas de alterarse la estructura
organica. (20)

En la delegacion, la competencia se asigna al 6rgano infe----
rior, que realiza una competencia que no posee y que le -
es transmitida, mientras que en la desconcentracién adminis--
trativa, la competencia se asigna en forma limitada, pero
propia e irrevocable.

El organo desconcentrado adquiere 1la titularidad de las
funciones que ejerce, dentro de un ambito territorial determi
nado; en la delegacion, el o6rgano delegado, no adquiere la
titularidad de dicha atribucién, ejerce ésta en los términos
en que las tiene el 6rgano supremo o delegante,

La delegacion, por tratarse de una cometencia propia del 6rgano delegan-

te, es revocable en cualauier momento, lo que permite al funclonario
superlor tomar 1a decision an antes de que intervenga aquel en aulen se

ha delegado la funcidn; en cambio, tratandose de la desconcentracitn, el
organo desconcentrado se convierte en instancia obligatoria, de tal
manera que no podra el 6rgano central sustituirse a él sino despuds de

que.el 6rgano desconcentrado toma su responsabilidad v respectiva deci—
sion,

(20) Martlnez Silva, Marlo,- Dicclonario de Politica y Administracion. P4g.323
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También existe diferencias esquematicas entre la descentrali-
zacion y la desconcentraci6n, al decir que la descentraliza--
clon se produce a favor de entes, a favor de personas Juridi-
cas. La desconcentracién se produce a favor de 6rganos.

La descentralizaci6n, compete a una persona diferente de la
Administracion Publica Central, confiriéndole funciones,
medios, autonomfa técnica como organica. En la desconcentra-
ci6n la funcion compete a la misma persona pdblica, confirién
dole autonomia técnica a algunos de sus 6rganos.

La descentralizacién, no estd sujeta a control Jerarquico:
los 6rganos descentralizados estdn dotados de personalidad
Juridica y tienen un patrimonio propio; por el contrarlo los
6rganos desconcentrados estdn Incluidos dentro del presupues-
to general de la dependencia y, atn cuando puedan tener
asignaciones particulares y hasta un presupuesto propio,
éste no es independiente, no tlenen personalidad juridica ni
estan Investidos de autonomfa organica, sino puramente
técnica, ’

Se concluye manifestando que el articulo 17 de la Ley Organi-
ca de la Administracién Pgblica Federal, establece que”para
la mas eficaz atencion y eficiente despacho de los asuntos
de su competencia, las Secretarfas de Estado y 1os Departamen
tos Administratfvos podrén contar con 6rganos administrativos
desconcentrados que les estaran jerarguicamente subordinados
y tendran facultades especificas para resolver sobre 1la
materia y dentro del &mbito territorial que se determine en
cada caso, de conformidad con las disposiciones legales
aplicables”.

Un eJemplo de Organos Desconcentrados pueden ser 1as dlecisels Delegacio-

nes Administrativas que tiene el Departamento del Distrito Federal, y en

Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidraullcos,la Comision Naclonal del
Aaua, '
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CAPITULO IV
ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATAL

La Administracion Publica Federal de acuerdo con el articulo
90 de la Constitucidn Polftica Mexicana, se divide en Centra-
lizada y Paraestatal. Asimismo, derlvada de dicha disposicién,
la Ley Organica de la Administracién Publica Federal estable-
ce en su articulo I, segundo parrafo: “los organismos descen-
tralizados, las empresas de participacion estatal, las
instituciones nacionales de crédito, las oraanizaciones
auxiliares nacionales de crédito, las instituciones naclona--
les de seguros y de flanzas y los fildeicomisos, componen la
administracion pablica paraestatal,
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Antes de entrar a establecer la flgura Jurfdica de las
Entidades de la Administracién Pablica Paraestatal, es
conveniente ahondar respecto de los aspectos generales de
este tipo de organismos de la Administraci6n Publica Federal.
En la exposicién de motivos del Proyecto de la Ley Federal
de las Entidades Paraestatales que el EJecutivo envié a la
Camara de Diputados, se encuentran los sigulentes conceptos
que son fiustrativos para los antecedentes de las entldades
paraestatales:

. "La participacién del Estado moderno en el desarrollo consti
tuye en todos los palses, cualquiera que fuere su ideologla
y estructura, un factor fundamental,

“Para ser congruente con esta tendencia, el Estado Mexlicano
ha creado y generado entidades paraestatales que han venido
a constituir en las ultimas décadas uno de los Instrumentos
mas importantes para la promoci6n del desarrollo econémico
y soctal.

"El crecimiento y la evolucién de las entidades paraestata-
les en México revela Importantes etapas, fundamentalmente a
partir de los afos veinte en que se consolidaron las institu
clones publicas nacfonales, Su desarrolle corre paralelo al
que experimenta el pals y sus caracter{sticas responden a
las necesidades de la sociedad a través de su permanente
evolucion,

“A partir de 1947, con la expedicion de la Ley para el
Control de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacion Estatal, se di¢ el primer paso para tratar de
-definir legalmente 1o que deberd entenderse por organismos
descentralizados y empresas de participacién estatal, confi-
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riéndose las facultades para la vigilancia a la Secretarfa
de Haclenda y Crédito Publico. Posteriormente por acuerdos
y decretos, se encomendd a la Secretarfa de Bienes Naclona-
les e Inspeccién Administrativa, algunos aspectos sobre el
control de algunas entidades paraestatales, Con la Ley de
Secretarias de 1958, se crearon las Secretarfas del Patrimo-
nic Nacional y de la Presidencia, y se dividieron para el
Control de algunas entidades paraestatales en la Secretarfa
de la Presidencia, en la de Patrimonio Nacional y en la de
Hacienda y Crédito Publico; ésto fundamentalmente en la
vigilancia y tutela traducidos en programacién, presupuesta-
cién y control de las entidades pablicas”.

Mas adelante sigue diciendo la exposicién de motivos: “En
1976, mediante la expedicion de la Ley orgénica de la Admi-
nistracién Pablica Federal, se introdujeron normas dque
definieron de manera clara y categérica los campos de activi
dad de las entidades paraestatales y se Incorporasen al
Derecho Pubiico los dos grandes sectores de la Administra-
cién Publica como se la entiende actualmente; el sector
central Integrado por las Secretarfas de Estado y los Depar-
tamentos Administrativos, y el Paraestatal compuesto de
organismos descentralizados, empresas de participacién
estatal mayoritaria y los fldeicomisos publicos, entendiendo
como tales aquéllas en las que el Gobierno Federal directa-
mente o blen algunas entidades paraestatales tengan el
caracter de fideicomitente,

"Este régimen Jjuridico se contemplé por los acuerdos de
sectorizacién de las entlidades paraestatales del afo de
1977 y se fue adminiculando y robusteclendo con la exped!-
cién y aplicacién a las entidades paraestatales, de otros
ordenam{entos como las Leyes de Presupuesto, Contabilidad y
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Gasto Puablico Federal; de Informacion, Geografia, Estadistica
e Informatica; de Vigilancia de Fondos y Valores de la Federa
cién; de Obras P@blicas; de Adauisicién y Arrendamiento de
Bienes Muebles y Servicios; as{ como sus reglamentos y otras
reglas contenidas en los acuerdos, decretos, manuales e
instructivos, hasta llegar a los acuerdos de mayo de 1983".

Por otra parte la exposicion de motivos de la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales establece: "Por ende dentro de
una necesaria evolucién del derecho que como corolario o
postulado social debe corresponder a 1los reclamos de 1la
sociedad, y ante la problemitica aque presentan las entidades
pblicas mexicanas, se hace {ndispensable actualizar el
sistema juridico para regular las formas de gestion de la
administracion paraestatal tendiente a definir sus relaciones
con el Goblerno Federal, a enmarcar adecuadamente sus aspec-
tos corporativos internos y precisar sy réglmen financiero y
administrativo.

“Esta regulacién debe buscar como finalidades principales,
la necesaria normatividad que perfile el marco de objetlvos
que deben alcanzarse, la existencia y simplificacion de las
entidades pablicas; los controles adecuados que respondan a
la tutela del Estado sobre su intervencién en la economia
centralizada para su agilidad y desarrollo, y lograr la
significativa autonomia de gestién en pro del cumplimiento
de las politicas que el Gobierno Federal file a dlchas entida
des o empresas publicas.,.”

1IV.1 EMPRESA PUBLICA
Hablar de entidades paraestatales es hablar de empresa pabli-

ca, y por ello el Derecho Administrativo se ocupa de ellas,
ya que ‘el “Estado participa en la economia del pals
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en actividades lucrativas o de beneficio social mediante el
establecimiento de empresas pablicas. La mayoria de este
tipo de empresas estén constituldas bajJo un régimen mixto”.
(1), Pensamos que las empresas pabiicas, van a disminuir
en este sexenio, debido a la restructuracién del Sector
Paraestatal, polfitica actual que est4 emprendiendo el Gobier
no Federal,

Siguiendo las ideas que vierte el Profesor Jorge Fernéndez
Rulz, en su obra “El Estado Empresario”, respecto de la
empresa publlica, (a las cuales llama “empresa en mano pabli-
ca”)", estd constituida por las empresas pUblicas en sentido
estricto y la empresa privada, total o en su mayor parte
propledad del Estado o de personas puiblicas, Para acotar el
campo de 1a empresa en mano pablica, necesitamos primero
determinar el concepto de empresa, Etimolégicamente el
vocablo proviene del latfn “IN” que significa "en” y “PREHEN
SA” aque significa “Tomados”, “cogida ”. El Diccionario de
la Real Academia de la Lengua Espafiola, en su sexta edicion,
entiende a la empresa como “la entldad tintegrada por el
capital y el trabaJo como factores de la produccion y dedica
da a actividades industriales, mercantiles o de prestacién
de servicios con fines lucrativos y con la consiguiente
responsabilidad. Este concepto no es aceptable porque ignora
a las empresas que carecen de fines lucrativos, como son
las de beneflicencia y también las publicas”. (1 bis)

1) Faya Viesca, Jacinto. Ob, Cit, Pag. 39 y 40,
(1 bis) Fernandez Ruiz, Jorge. Ob. Cit. Pag. 229,
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Ruiz Massieu la define como: “Una entidad econémica personi-
ficada en la que el Estado ha contribufdo con capital por
razones de interés publico, soclal y general.” (2)

Por mi parte considero a la empresa pGblica como una organi-
zacién productora que actla dentro de un marco juridico
establecido por el Estado para la produccién, distribucion
o suministro de bienes o serviclos destinados & satisfacer
necesidades sociales.

Las empresas pueden ser clasificadas de muy diferentes
formas. Una agrupacion teleolégica las agruparfa en cinco
clases: 1) las que tienen por fin la operaclén de los
servicios pablicos; 2) aquéllas cuyo fin consiste en coadyy
var al desarrollo econémico del pafs; 3) las que tlenen
como fin la regulacién del mercado; 4) aquéllas cuyos fin
consiste en el aprovechamiento de los recursos humanos Yy
materiales, y 5) las que tienen como finalidad el fortaleci
miento del federalismo mediante el mejoramiento de los
niveles de vida e incremento del desarrolloo econémico de
1as entidades deprimidas.

El problema semantico se reduce a su minima expresién si
todas las empresas las integramos en una sola clasificacion
valida para todas ellas, la cual podria ser la de “empresa
en mano publica”, misma que obviamente comprende tanto a
las empresas constituldas en los moldes del derecho privado
como a las creadas en los troaueles del derecho pablico, a
condicion de concentrarse en el poder del Estado o de alguna
dependencia pablica.

(2) Rulz Massieu, José Francisco, La Empresa Publica,
Pag, 107. o
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Ahora blen, en cuanto a la motivacién de la creaclon y
existencla de las empresas pUblicas, a través de la experien
cla mexlcana, ha sido condiclonada por decisiones de carac-
ter politico como se desprende de 1o dicho por diversos
autores, En efecto, “las empresas publicas se hallan vincula
das a las decisiones politicas fundamentales, en el signifi-
cado que a ésta otorga Carl Shmit al referirse principalmen-
te a las que, reconociendo el pluralismo implicito en las
ideas de la democracia, erigen un Estado socfal y fundan un
régimen de economfa mixta. Dicho en otras palabras, la
empresa poblica concertada en diversas formas sirve al
designio demografico hoy contenido en el Artfculo 32, Frac-
cion I, Inciso A), Constituclonal, que considera a la demo-
cracla no solamente una estructura Juridica y un régimen
politico, sino como un sistema de vida fundado en el constan
te mejoramlento econtmico., soctal y cultural del pueblo”: y
S€ alza sobre las formas de propledad que, como resultado
de un largo y azaroso desarrolio histérico, regula el Articu
lo 27 de la propia Ley Suprema”, (3)

La importancia de las empresas publicas en México es varia-
ble dependiendo de la rama de actividad econémica en que se
desenvuelvan, Su slgnificado va desde el monopolio o control
total de la oferta, en algunas ramas, hasta no tener ninguna
significacién o solo una fraccién muy reducida de la oferta
en otras”. (4)

(3) Carrillo Castro, Alejandro/Garcla Ramfrez, Sergio.- La
Empresa Pablica en México, Pé&g. 6y 7.

(4) Presidencia de la Reptblica. Coordinacién General de
Estudios Administrativos. Colecciéon Seminarios. NOm.
7, Pags, 19 y 21,
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"Las empresas poblicas se establecen precisamente con el
propésito de dotar a una actividad del Estado con la organi-
zacioén administrativa mas affn a su naturaleza, a las condl-
ciones del mercado, a la manera en que capturard su capital,
al tipo de recursos humanos con que contard y a la clase de
eficiencla que se espera alcance”. (5)

En definitiva, si tomamos en conslderacién los elementos
comunes de la empresa poblica, la misma puede ser definida
en forma general, como un organismo industrial y mercantil,
dotado de personalldad Juridica, perteneciente a la Adminis-
tracién Pablica Federal, con patrimonic y personalidad
Juridica propios,

Esto es, aque el elercicio de una actividad Industrial vy
mercantil es evidentemente una caracteristica de la empresa
pablica, ya que ha sido constituida para tal fin.

Las empresas pablicas pueden tener cometidos sociales,
industriales y mercantiles; los cometidos sociales son los
asumidos directamente por el poder pablico, o concurrentemen
te y previa autorizaciéon por los particulares, o en un
marco juridico mixto en el cual se entrelazan disposiciones
de derecho pablico con otras de derecho privado y de derecho
soclal y cuyos destinatarios tienen calidad de beneficliarios.

"Los cometidos soclales pueden ser ejemplificados por multi-
ples actividades cumplidas competitivamente por los particu-
lares, previo acto de autorizacion - como: asentamlentos
humanos, urbanismo y vivienda, salubridad, seguridad social.
niveles de educacién especializada y superior no comprendi-
dos en el Artfculo 3 de l1a Constitucién, etc.

(5) Ruiz Massieu, José Francisco.-La Empresa Piblica.Pag.108
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Los cometidos industriales y mercantiles son: los cumplidos
en libre competencia con la iniclativa privada, en régimen
predominantemente de derecho privado, sometido a grados
variables de control por el poder pablico, y respecto a los
cuales sus destinatarios tienen calidad de clientes, Como
ejemplo tenemos: siderurgia, clnematograffa, petroguimicas,
subsistencias populares, granos y fertiifzantes, azufre,
etc,

IV. 2 AUTONOMIA DE GESTION DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES

Por otra parte y en relacion a la Autonomla de Gestion de
las entidades paraestatales, como lo establece el Artlculo
11 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, éste es
uno de los elementos mas esenclales, ya que en México las
entidades paraestatales han quedado sometidas a los controles
de programaci6n, gasto-financiamlento y evaluacion; sobre
todo, han quedade obligadas a coordinar sus politicas descen-
tralizadas a las grandes pol{ticas del sector administrativo
del cual forman parte. (6)

Efectivamente, se ha cuestionado si las Entidades de la
Administraci6n Piablica Paraestatal son en realidad auténomas
0 no lo son, ya que atendlendo a las polfticas que siguen,
estan condiclonadas por las pollticas que stguen, estén
condicionadas por las politicas generales del sector al que
pertenecen, y con ello se les imponen directrices y definicio
nes que no les es posible dejar de observar., Por otra parte,
también son controladas y viglladas, as{ como evaluadas en
los resultados de los programas que desarrollan., “El poder
central conserva en todo momento las facultades de vigllar y
controlar a las entlidades paraestatales, a través

(6) Ver hoJa N@ 70, pérrafo octavo, énarte final. de la_exposicion de
motivos, en la cual el Elecutivo fundamenta la significativa Autono
mia de Gestion en las Entidades Paraestatales.
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de los Coordinadores Sectoriales.

En México, estas facultades de control y vigilancia, siempre
hablan estado reservadas en forma exclusiva al Presidente
de la RepGblica, por conducto de las Secretarfas de Estado.
Las facultades de vigilancia y control se han ampliado a la
totalidad de las Secretarfas de Estado y Departamentos
Admintstrativos, a partir de la expedicién de la Ley Orgéni-
ca de la Administracién Pablica Federal, de la Ley de Presu-
puesto, Contabilidad y Gasto Pdblico, y de la Ley Federal
de las Entidades Paraestatales”. (6 bis)

Sin embargo, por autonomfa de gestién no debe entenderse la
libertad para fiJar el rumbo a segulr por las Instituclones,
sino debe entenderse la facultad aue tienmen para que en lo
interfor se administre en los términos due le sean mas
adecuados, sin estar sometidos a la organizacién que le sea
impuesta por los O6rganos de la Administracién Central,
permitiendo con ésto, que la funclén que tiene asignada se
cumpla con mayor agilidad, suprimlendo obstaculos de los
grandes organismos burocraticos.

En lo que se refiere a los vinculos de coordinaclién entre
los 6rganos del poder central y las entidades paraestatales,
a través del tiempo vy antes de la expedicion de la Ley
Federal de las Entldades Paraestatales, se dleron diversos
acuerdos por el EJecutivo Federal para tales fines, entre
ellos pueden estar el "Acuerdo sobre el funclonamiento de
las entidades de la Administracion Publica Paraestatal v
sus relaciones con el EJecutive Federal”, publicado en el
Diario Offcial de la Federacion, el dia 19 de mayo de 1983,

(6 bis) Faya Viesca, Jacinto. Ob, Cit, P4g, 48
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Efectivamente, todas las disposiclones relativas se encuen-
tran contenidas en la Ley Orgdnica de la Administracion
Publica Federal y en la Ley Federal de las Entidades Paraes-
tatales,

El artfculo 50 de la Ley Organica de la Administracidn
Piblica Federal establece que “las relaciones entre el
Ejecutivo Federal y las entidades paraestatales, para fines
de congruencia global de la Administracion Piblica Paraesta-
tal con el Sistema Naclonal de Planeaci6én y con los linea-
mientos generales en materia de gastc, financiamiento,
control y evaluacion, se llevaran a cabo en la forma y
términos que dispongan las leyes, por conducto de las Secre-
tarfas de Haclenda y Crédito Pablico, de Programacién y
Presupuesto v de la Contralorfa General de la Federacion,
sin perjulcio de las atrlbuciones que competan a las Coordi-
nadoras de Sector”,

En el Dlario Oficial de la Federacién de fecha 14 de mayo
de 1986, se publica la nueva Ley Federal de las Enttdades
Paraestatales, En dicho ordenamiento se establecen los
lineamientos de coordinacién entre el Poder Central y las
Entidades Paraestatales en sus artfculos 8¢, 9¢, 109, 11,
46, 48, 51, 52, 53, 54, 56, 58, 60, 63, 64 y 65, conforme a
lo siguiente:

A) A los coordinadores del sector corresponde: estable-
cer polfticas de desarrollo, coordinar la programacién y
presupuestacion, conocer la operacién y evaluar los resulta-
dos de las entldades paraestatales, fljar los programas
sectoriales, establecer los lineamientos especi{ficos para
la formulaci6n de presupuestos, promover el establecimiento
de comités mixtos de productividad en las entidades paraesta
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tales, recomendar las medidas adlcfonales que estime perti-
nentes en materia de control, participar en los 6rganos de
goblerno de las entidades paraestatales, actuar de acuerdo
con las leyes cuando los 6rganos de goblerno o los directo-
res generales de las entidades no dieren cumplimiento a las
disposiciones legales, solicitar la informacién que estime
pertinente a las entidades agrupadas en su sector.

B) A la Secretarla de Haclienda y Crédito Publico corres-
ponde: participar en los 6rganos de goblerno de las entida-
des paraestatales y en los comités técnicos, solicitar la
informacién que crea pertinente a las entlidades paraestata-
les, emitir los lineamfentos financieros que han de sujetar-
se los programas financleros de las entidades paraestatales,
" autorizar y registrar los programas financieros de las
entidades en cuanto corresponde a créditos externos, emitir
las normas necesarfas para la enajenacion de tltulos repre-
sentativos del capital social proptedad del Goblerno Federal.

W} A la Secretar{a de Programacién y Presupuesto corres-
ponde: participar en los ¢rganos de goblerno de las entida-
des paraestatales, solicitar la Inspecci6n que requiera de
las entldades paraestatales, publicar anualmente la relacién
de las entidades paraestatales, llevar el registro de las
entidades descentralizadas, actuar como fldeicomitente del
Gobterno Federal, emitir los lineamientos para la enajena-
cion de titulos representativos del capital soclal propfedad
del Gobierno Federal, autorizar la creaci6n, fusién y liqul-
dacion de las entidades paraestatales, y en coordinacion
con la Secretarfa de la Contralorfa General de la Federacion,
Ilevar a cabo el Programa Naclonal de Modernizacién de la
Empresa Publica 1990-1994,
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D) A la Secretarfa de 1la- Contralorifa General de la
Federaci6n corresponde: solicitar la informaci6n que requie-
ra a las entidades paraestatales, designar al comisario y a
su suplente en las entidades descentralizadas, emitir los
lineamientos para el funcionamiento de los 6rganos internos
de control de las entidades paraestatales, designar los
comisarlios en las empresas de participacién estatal mayorita
ria, realfzar visitas y auditorfas integrales a las entida-
des paraestatales, nombrar al comisario aque viglle las
fnversiones del Gobierno Federal en las empresas en las que
éste participa con la suscripcién del 25% al 50% del capital,
vigilar aque 1la enajenacién de los tftulos representativos
del capital soclal propiedad del Gobierno Federal se realice
de acuerdo a las normas emitidas por las Secretarfas de
Hactenda y Crédito Pablico y por la de Programacion y Presu-
puesto, en el seno de la Comision Gasto-Financlamiento, vy
1levar a cabo el Programa Nacional de Modernizacion de la
Empresa Pablica 1990-1994, en lo concerniente a la desincor-
poracion y proceso de modernizacién estructural del sector
paraestatal y concentrarse en las 4reas estratéglcas y
prioritarias de tal forma que todas las empresas pablicas
se conviertan en modelos de efliclencla y cumplan los obJeti-
vos para los que fueron creadas.

IV.3 ORGANISMOS PUBLICOS DESCENTRALIZADOS

Puede definirse al Organismo Pablico Descentral.zado: como
el acuerdo de naturaleza especlal creado por Ley o Decreto,
con patrimonio y personalidad jurldica propia, en el cual
tanto la administracion como los fines son pablicos, vy en
el aque el capital y el substdio provienen del EJecutivo
Federal .

W0 OEBE
L BIBLIOTECA
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Razones para ser un Organismo Piblico Descentrallzado:

A) Que su patrimonio se constituya total o parcialmente
con fondos o bienes federales o de otros Organismos Descen-
tralizados, concesiones o derechos que otorgue el Gobierno
Federal o en base a un impuesto especifico.

B) Que el objeto que tenga el Organismo Pdblico Descen-
tralizado sea:

I.

I,

I,

La realizaci6n de actividades correspondientes
a las areas estratégicas o prioritarias.

La prestacion de un servicio pablico o soclal,
y

La obtencion o aplicacién de recursos para
fines de asistencla o seguridad social. (Articy
1o 14 de la Ley Federal de las Entidades Paraes
tatales),

C) Que en la creacién de un Organismo Descentralizado
se establezcan, entre otros elementos:

I

II.

I,

Iv.

La denominacion del organtsmo.

El domicilio legal.

El obJeto del organismo.

Las aportaciones y fuentes de recursos para

integrar su patrimonio, asl como aquéllas que
se determinen para su incremento.
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VII.

VIII,

Al
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La manera de integrar el 6rgano de gobierno vy
de designar al Director General, asf como a
los servidores publicos en las dos Jerarquias
inferiores a éste.

Las facultades vy obligaciones del 6rgano de
goblerno sefialando cuéales de dichas facultades
son indelegables.

Las facultades y obligaciones del Director
General, quien tendra la representacion legal
del organismo.

Sus organos de viglilancia, as! como sus faculta
des.

El régimen laboral a que se sujetarén las
relaciones de trabalo.

Estatuto organico en el que se establezcan 1as
bases de organizacion, as! como las facultades
y funclones que correspondan a las distintas
areas que integren el organismo, y

Inscripcion en el Registro Publico de Organis-
mos Descentralizados (Articulo 15 de la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales, y

D) Personalidad Juridica propia.

E1 Organismo Publico Descentralizado debe ser una persona
de derecho publico, con patrimonio propio, creado por el
Estado por medio de una Ley para desempefiar con autonomia,
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pero baJo su tutela, control y vigilancia: “una funcién no
fundamental ni esencial del Estado que ésta desvincula de
s{, para transportarla a la nueva persona juridica, funcién
que siempre debe referirse a un servicio pablico especifico”.
“La Institucion Jurfdica del organismo descentralizado
deblera resumirse para atender un serviclo pablico especifi-
co por cuyo otorgamiento o suministro se cobre una contra-
prestacion en dinero, 1lé&mese ésta: preclo, cuota, tasa o
derecho de suerte que genere ingresos de consideracién, aun
cuando éstos sean temporal o -permanentemente Insuficientes
para cubrir el costo de servicio”, (7)

De acuerdo con el articulo 45 de la Ley Organica de la
Admintstracion Publica Federal; “son organismos descentrali-
zados, las entidades creadas por Ley o Decreto del Congreso
de la Unién o por Decreto del Ejecutivo Federal, con persona
lidad Juridica y patrimonio propios, cualquiera que sea la
estructura legal que adopten”.

Se ha cuestionado si el Ejecutivo Federal tiene facultades
para crear Organismos Puablicos Descentralizados. “También
surge la cuestion de determinar si el Ejecutivo tiene facul-
tades legales para constitulr el patrimonio del organismo
pdblico descentralizado, cuando al crearlo destina fondos
piblicos, pues debe tenerse presente que tal disposicién
solo puede autorizarse por el Presupuesto de Egresos o por
una Ley posterior, segin el articulo 126 de la Constitucion”,
(8)

(7). Fernandez Ruiz, Jorge. El Estado Empresario. Pag. 232,233,
(8) Fraga, Gabino, Ob., Cit. P&g, 204 y 205,
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€] articulo 14 de la Ley Federal de las Entidades Paraestata
les, establece como ya se dijo, que el objeto de los Organris
mos Publicos Descentralizados debe ser la realizacion de
actividades correspondientes a las &reas estratégicas o
prioritarias, la prestacion de un serviclo publico o social,
0 en su caso., la obtenci6n o aplicacién de recursos para
fines de asistencia o seguridad social. Con esta disposicton
queda definido el marco en el cual puede operar un Organismo
Pablico Descentralizado, por ello se deja a un lado la
ambigliedad existente respecto a los casos en los que se
deberfa crear un Organismo Pablico Descentralizado o algin
otro tipo de entidad paraestatal. Aunque sigue sin resolver-
se como el Ejecutivo puede utilizar fondos federales para
la constitucion del patrimonio de un Organismo Publico
Descentralizado., sin estar contemplando en el Presupuesto
de Egresos, o su Ley particular.

Por otra parte y a efecto de definir el contenido de la Ley
Federal de las Entldades Paraestatales en relacion con los
Organismos Pablicos Descentralizados, se transcribe 1o
explicado en la exposlcién de motivos a dicha Ley, por
parte del Elecutivo Federal: “Para tal efecto se contienen
los elementos minimos que debe contener toda Ley o Decreto
por el cual se establece la creacién de un organismo descen-
trallzado as! como las obligaciones de fijar sus o6rganos.
patrimonio, régimen laboral. e 1ascripciéon en un Reglstro
Publico.

"Se sustentan las bases por su administracion y los segul-
mientos para poder ser miembros de los 6rganos de goblerno
o ser designados Directores Generales, principios que se
orlentan en razones de sana polftica y de i{doneidad en el
eJercicio de los cargos, tanto en lo que respecta a condicio
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nes subjetivas o personales como capacidad y experiencia.

“Como una norma necesaria se expresan !as facultades legales
de que deben estar investidos los Directores Generales para
representar a lus organismos, cubriendo en este sentido
algunos aspectos no regulados hasta la fecha y aque han
motivado algunos cuestionamientos de orden jurfdico, En
cuanto al ejercicio de determinadas facultades legales,
como de dominio, suscripcién de tftules de crédito y otorga-
miento de poderes, se establece que los Directores Genera-
les deben sujetarse a las bases generales que para cada
organismo autorice su oOrgano de goblerno, A fin de evitar
erogaciones innecesarias e intervencién de fedatarios publi-
cos, para acredltar la personaligad v facultades, segin el
caso, de los miembros del 6rgano de gobierno, del Secretarlo
0 Prosecretario de éste, o del Director General o de los
apoderados gene-ales. se previene aue bastard exhibir una
certificacion de la inscripcion e su nombramiento o mandato
en el Registro blico de Organismos Descentrallzados”,

IV.4 EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL MAYORITARIA

€l artfculo 3 fraccion 11, de la Ley Orgénica de la Adminis-
tracién Publica Federal, determina que el Poder Ejecutivo
se auxiliar4 de Empresas de Participacion Estatal, y el
articuio 4o de la propla ley invocada, determina a las
empresas de participacion estatal mayoritaria, y son:

! 1as »nt tedades nacionales de crédito constituf-
nas er los términos de su legislacion especifi-
La.
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11, Las sociedades de cualauier otra naturaleza
incluyendo las organizaciones auxiliares nacio-
nales de crédito; as{ como las {nstituciones
nacionales de seguros y fianzas, en que se
satisfagan alguno o varios de los siguientes
requisitos:

a) Que el Gobierno Federal o una o mé&s entida
des paraestatales, conjunta o separadamente
aporten o sean propietarios de mas del 50%
del capital social:

b) Que en la constitucién de su capital se
hagan flgurar tftulos, representativos de
capital soclal de serie especial que sola-
mente puedan ser suscritas por el Gobierno
Federal, o

c) Que al Gobierno Federal corresponda la
facultad de nombrar a la mayorfa de los
miembros del Organo de Gobierno o su edaulva
lente, o blen, designar al Presidente o
Director General, o cuando tenga facultades
para vetar los acuerdos del proplo Organo
de Gobierno,....”.

Asimismo, en la Ley Federal de las Entidades Paraestatales,
en su artfculo 30, establece como limitaclén a la existencia
de empresas de participacion estatal, al establecer aque
"las empresas en las que participe el Gobierno Federal de
manera mayoritaria o una 0 mé&s entldades paraestatales,
deberan tener por objeto las éreas prioritarias en los
términos del articulo 6 de este ordenamiento”, Con ésto se
concluye que en caso contrario, deber&d procederse a su
disolucion o llquidacién o su enajenacién, (Art, 32 y 39 de
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1a Ley menclionada y articulo 8 de su Reglamento). Con ésto
se limita la intervencién del Estado en la economfa a las
areas prior{tarias establecidas en 1os articulos 25, 26 y
28 de la propia Constitucion, que como expresamente lo
establece la Ley fFederal de las Entidades Paraestatales,
son tendientes a la satisfaccién de los intereses naclonales
y necesidades populares., (9)

IV.5 FIDEICOMISOS PUBLICOS

Los Fidelcomisos Publicos los establece el articulo 3,
fraccién 111, de la Ley Organica de la Administracién Pibli-
ca; asimismo, la propia Ley menclonada en su articulo 47
deflne a los Fideicomisos Piblfcos como: “...son aquéllos
que el Goblerno fFederal, o alguna de las dem&s entidades
paraestatales constituyen, con el propésito de auxiliar ai
Elecutivo Federal en las atribuclones del Estade, para
impulsar las é&reas priorftarias del desarrollo, que cuenten
con una estructura organica andloga a las otras entidades y
que tengan comités técnicos”.

Como se puede observar, los Fideicomisos Pablicos son los
establecidos por la Administracién Pablica Centralizada,
as! como los que se creen con recursos de las entidades que
integran la Administracion Publica Paraestatal, con la
caracteristica de que la Secretarfa de Programacion y Presu-
puesto, representard como fidelcomitente Gnico a la Adminis-
tracidn Pablica Centralizada, como lo establecen los articu-
los 40 y 41 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales,

Por otra parte, los Fldelcomisos pueden ser institufdos
también con recursos de la Administracién PGblica Paraesta-
tal; logicamente 13 creacidén de estos fideicomisos estara

(9) Ver Inciso V.2.1 de la Desincorporacion de las Entidades
Paraestatales,
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sujeta al estudio de factibilidad, que apoye la propuesta y
justifique la conveniencia de crear un fideicomiso publico
y no otra figura Juridica administrativa, que guizas podria
cumplir con los mismos objetivos fljados.

L.os objetivos que cumplen los fideicomisos son diversos, va
sea para otorgar créditos a campesinos; que para canalifzar
inversiones federales en obras pGblicas; que para adminis-
trar programas de investigacién clentifica o de asistencia
soctal. Asf los fideicomisos publicos, han alcanzado en la
vida administrativa de México un relativo desarrollo, por
lo que es tndispensable una polftica orlentada a lograr una
coordinacion mas eficiente y eficaz en este tipo de entida-
des que les permita promover el crecimiento de la economia
nacional.

Cabe destacar nadams en este punto, que conforme a la
doctrina mexicana, el objeto del fidelcomiso publico: 1)
seré de inversién, 2) tendré como objeto el manejo y adminig
tracion de obras ptblicas, 3) la prestacién de serviclos vy
produccion de bienes para el mercado, y 4) serd para la
realizacién de actividades prioritarias. En los cuatro
tipos de fldeicomiso, se puede apreciar la posibilidad de
que el fideicomiso se utilice como variante de empresa
publica,
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CAPITULO V

SECTOR AGROPECUARIO Y FORESTAL

V.1 SECRETARIA DE LA REFORMA AGRARIA

Facul tades.

De acuerdo con el Articulo 41 de la Ley Organica de la
Administracién Publica Federal, corresponde a la Secretarfa
de la Reforma Agraria el despacho de los sigulentes asuntos:

",

I,

IV,

V1.

Aplicar los preceptos agrarios del artfculo 27
Constitucional, as{ como las Leyes Agrarias y
sus Reglamentos:

Conceder ampliamente en términos de Ley, las
dotaciones o restitucfones de tierra y aguas a
los nacleos de poblaclién rural;

Crear nuevos centros de poblacién agricola y
dotarlos de tierras y aguas y de la zona urbana
ejldal;

Intervenir en la titulacién y el parcelamiento
el idal;

Hacer y tener al corriente el Registro Agrario
Nacional, as{ como el catastro de las propieda-
des ejldales, comunales e Inafectables;

Conocer de las cuestiones relativas a los
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VI

XI.

X1l
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limites y deslinde de tierras e)idales y comung
les,

Hacer el reconocimiento y titulacion de las
tlerras y aguas comunaies de los pueblos;

Resolver conforme a 1a Ley las cuestiones
relacionadas con los problemas de los nucleos
de poblacién ejidal y de blenes comunales, en
10 que no corresponda a otras dependencias o
entidades, con la participacién de las autorida
des estatales y municipales:

Cooperar con las autorlidades competentes a la
eficaz realizacion de los programas de conserva
cién de tlerras y agua en los e}idos y comunida
des,

Proyectar los programas generales y concretos
de colontzacion elldal, para realfzarlos,
promoviendo el mejoramiento de la poblacion
rural y, en especial, de la poblacién e)idai
excedente, escuchando 1a opinion de la Secreta-
ria de Desarroilo Urbano y Ecologia;

ManeJar los terrenos baldios, nacionales y
demas{as:

Elecutar las resoluclones vy acuerdos aque dicte
el Presidente de la Republica en materia agra-
ria, as! como resolver los asuntos correspon-
dientes a la organizacién agraria ejidal, y
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X111, Los demés que le fijen expresamente las leyes

y reglamentos”.

V.2 SECRETARIA DE AGRICULTURA Y RECURSOS HIDRAULICOS

Facultades.

De acuerdo con el articulo 35 de la Ley Orgénica de la
Administracion Publica Federal, corresponde a la Secretaria
de Agricultura y Recursos Hldréulicos el despacho de los
- siguientes asuntos:

"1,

11,

1.

Programar, fomentar y asesorar técnicamente la
produccién agricola, ganadera, avicola, apicolay
forestal en todos sus aspectos;

Definir, aplicar y difundir los métodos vy
procedimientos técnicos designados a obtener
mejor rendimiento -en la agricultura, silvicuity
ra, ganader{a, avicultura y apicultura;

Encauzar el crédito ejidal, agricola, forestal
y ganadero, en coordinacién con la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico, hacia los renglo
nes prioritarios; participar con ella en la
determinacién de los criterios generales para
el establecimiento de los estimulos fiscales y
financieros necesarios para el fomento de 1la
produccién agropecuaria, y administrar su
aplicacién, asi como vigllar y evaluar sus
resultados;
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Determinar y conduclr las polfticas de organiza
cion de productores del sector agropecuario.
en torno a programas reglonales y nacionales.
con la participacion de las autoridades locales
que corresponda;

Fomentar las organizaciones mixtas con fines
de produccion agropecuarfa o stlvicola;

Organizar y administrar los servicios de defen-
sa agricola y ganadera y de vigilancia de
sanidad agropecuaria y forestal, conslderando
la produccién farmacos bioldégicos destinados a
la poblacién animal;

Establecer los controles que se estimen necesa-
rios para garantizar la calidad de los produc~
tos que se utilicen en la alimentacién animal;

Coordinar y dirigir en su caso, las actividades
de la Secretarfa con los centros de educaclién
agricola superior y media, vy establecer vy
dirfgir escuelas de agricultura, ganaderia,
apicultura, avicultura y sllvicultura, en los
lugares que proceda,

Organizar y fomentar las Investlgaciones agricg
las ganaderas, avicolas, apicolas y silvicolas,
estableciendo institutos experimentales, labora
torios, estaclones de crfa, reservas, cotos de
caza, semilleros y viveros;

Organizar y patrocinar congresos, ferias,
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exposiciones y concursos agricolas, ganaderos,
avicolas, apicolas y silvicolas;

Cuidar de la conservacion de 1os suelos agrico-
las, pastizales y bosaues, estudiando sus
problemas para definir y aplicar las técnicas
y procedimientos adecuados;

Programar y proponer la construcci6n de peque-
fias obras de {rrigacién; y proyectar, ejecutar
y conservar bordos, canales, tajos, abrevaderos
y Jaglieyes dque compete realizar al Gobierno
Federal por s! o en cooperacion con los Gobier-
nos de los Estados, los municipios o los parti-
culares;

Organizar y mantener al corriente los estudios
econémicos sobre 1a vida rural, con objeto de
establecer los medios y procedimientos para
mejorarla;

Organizar y dirigir los estudios, trabajos vy
servicios meteorol6gicos y climatol6gicos,
creando el sistema meteorol6gico nacional, y
participar en los convenlos internacionales en
la materia;

Difundir los métodos y procedimientos técnicos
destinados a obtener mejores rendimientos de
los bosaues;

Organizar y regular el aprovechamiento racional
de los recursos forestales; atendiendo a las
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restricciones de proteccién ecolbgica que
sefiale la Secretarfa de Desarrollo Urbano y
Ecologfa;

Fomentar y realizar programas de reforestacion
en coordinacién con la Secretarfa de Desarrollo
Urbano y Ecologfa;

Administrar los recursos forestales en los
terrenos baldfos y nacionales;

Realizar el censo de predios forestales y
silvopastoriles y de sus productos, ast como
levantar, organizar y manelar la cartografia y
estadistica forestal;

Organizar y administrar reservas forestales;

Otorgar contratos, concesiones y  permisos
forestales.

Promover la industrializacién de los productos
forestales.

Organizar, dirigir y reglamentar los traba)os
de hidrologia en cuencas, cauces y &lveos de
aguas nacionales, tanto superficiales como
subterréaneos;

Vigilar el cumplimiento vy aplicacién de la Ley
federal de Aguas.

Reconocer derechos y otorgar concesiones,
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permisos y autorizaciones para el aprovechamien
to de las aguas naclionales, con la cooperacion
de la Secretarla de Energfa, Minas e Industria
Paraestatal, cuando se trate de la generaclén
de energla eléctrica;

Administrar, controlar y reglamentar el aprove-
chamiento de las cuencas hidréulicas, vasos,
manantiales y aguas de propledad naclonal, asi
como de las zonas federales correspondientes,
con exclusi6n de los que se atribuya expresamen
te a otra dependencia;

Estudiar, proyectar, construir y conservar las
obras de riego, desecaci6én, drenale, defensa y
meJoramiento de terrenos y las de pequena
irrigaci6n, de acuerdo con los programas formu-
lados y que competa realizar al Goblerno Fede-
ral, por sI o en cooperaci6n con los Gobiernos
de los Estados, Municipios o de particulares:

Regular y vigilar la conservaci6n de las co-
rrientes, lagos y lagunas, en la proteccidn de
cuencas alimentadoras y las obras de correccién
torrenclal;

Realizar los estudios geohidrologicos relaciona
dos con la existencia y el aprovechamiento de
los recursos hidréulicos y con la construccion
de las obras relativas:

Manejar el slistema hidrol6gico del Valle de
México:
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Controlar los rfos y demas corrientes y ejecu-
tar las obras de defensa contra inundaciones;

Ejecutar las obras hidréulicas que se deriven
de tratados internaclonales;

Organizar y manejar la explotacién de los
sistemas naclonales de riego, con la interven-
cién de los usuarios, en los términos due 1o
determinen las leyes:

Otorgar las asignaciones y concesiones corres-
pondientes a la dotacién de agua para las
poblaciones, previa consulta con la Secretaria
de Desarrollo Urbano y Ecologia;s

Intervenir en la dotaclén de agua a 1os centros
de poblaci6n e industrias y programar, proyec-
tar, construir, administrar, operar y conservar
las obras de captacion, potabilizacion y conduc
cion, hasta los sitlos en que se determine con
la Secretaria de Desarrollo Urbano y Ecologla;

Levantar vy mantener actualizado el inventario
de recursos naturales, espec{ficamente de
agua, suelo y cublerta vegetal, as! como los
de poblacion animal, y

Los demas que le fiJen expresamente las leyes
y reglamentos”.

Las entidades aue hasta 1982 estaban agrupadas al sector
coordinado por la Secretaria de Agricultura y Recursos
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Hidraulicos, son las siguientes;

ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS:

Centro Naclional de Investigaciones Agrarias,
Colegio de Postgraduados,

Comistén Nacional de Fruticultura,

Comision Nacional de Zonas Aridas.

Forestal Vicente Guerrero,

Instituto Mexicano del Café,

Patrimonio Indigena del Valle del Mezquital.
Productora Nacional de Blolégicos Veterinarios.
Productora Nacional de Semillas,

Productos Forestales de la Tarahumara.
Productos Forestales Mexicanos,

Promotora del Maguey y del Nopal.

EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL MAYORITARIA:

Aceitera de Guerrero, S.A, de C.V.

Adoquines, S.A. (en liguldaci6n),

Agropléastico de Tlaxcala, S.A. {(en liquidacion).
Alimentos Balanceados de México, S.A. de C.V.
Aserradero Papalo, S.A.

Aserraderos Técnicos Naclonales, S.A.

Beneficiadora de Frutas Citricas y Troplcales de Colima,
S.A, de C.v,

Beneficladora de Frutas C{tricas y Tropicales de Gue-
rrero, S.A. de C.V.

Beneficladora de Frutas Citricas y Tropicales de Qaxa-
ca, S.A, de C.V,

Cafés y Cafeterfas de México, S.A. de C.V.
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Cales del Estado de Chiapas, S. de R.L. (en liquidacioén).
Compafifa Forestal de Lacandona, S.A.

CompleJo Frutfcola Industrial de la Cuenca del Papaloa-
pan, S.A, de C.V,

Chapas y Triplay, S.A,

Besarrollo Industrial del Café Mexicano, S.A.

Etla, S.A.

Exportaci6n de Tabacos Mexicanos, S.A. de C.V,
Fermentaciones Mexicanas, S.A. de C.V.

Fidepal, S, de R.L, de I.P. y C.V.

Fomento Industrial Forestal, S.A. de C.V.

Fruticola Mercantil, S.A.

Impulsora Ganadera de Michoacan, S.A. de C.V. (en 1i-
quidacion). )

Impulsora Guerrerense del Cocotero, S. de R.L. de-

I.P. y C.V.

Industrias Forestales Integrales, S.A,

Insecticidas y Fertilizantes Ejldales Mexicanos,-

S. de R.L, (en liquidacion).

Insecticidas y Fertilizantes Mexicanos, S.A. de C,V.
Instituto Nacional de Capacitacién del Sector Agrope-
cuario, A.C.

Maderas Industrializadas de Quintana Roo, S.A.

Maderas Moldeadas de Durango, S.A. (en liauidacién).
México Artesanal, S.A, (en liquidacién),

Nacional de Serviclos Agropecuartfos, S.A, de C.V,-

(en llquidacién).

Nutrimex, S.A. de C.V.

Productos de Maderas Finas, S.A.

Productos Industrializados de Café, S.A. (en liaquidacién)
Productos La&cteos E)Jidales de San Luls Potosi, S.de
R.L. (en liquidacioén).

Promotora Agroindustrial del Heneauén, S.A, de C.V,
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Promotora Ejidal, S.A. {en liquidaci6n).

Promotora Industrial del Café, S.A., (en liquidacién),
Promotora Nacional para la Produccién de Granos Alimen-
ticios, S, de R,L. de I.P. y C.V,

Proveedora Conafrut, S.A.

Resinera Ejldal de Michoacén, S.A.

Sales de Zacatecas, S.A.

Servicios Ejidales, S.A. de C.V,

Serviclos Forestales, S.A.

Silvicola de las Chimalapas, S. de R.L.

Silvicola Magdalena, S. de R.L.

Tabacos Aztecas, S.A.

Tabacos Mexicanos, S.A. de C.V.

Triplay de Palenque, S.A.

Unién Forestal de Jallsco y Colima, S.A.

EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL MINORITARIA:

Alimentos del Fuerte, S.A., de C.V,

Alimentos Tor, S.A. (en liquidacién).

Impulsora La Forestal, S, de R.L, de I.P. y C.V,
Mezcal Santlago, S.A.

FIDEICOMISOS:

Fideicomiso Campafa Nacional contra la Garrapata,
Fldeicomiso de las Frutas Cltricas y Tropicales (FIDE-
FRUT).

Fideicomiso de Rlesgo Compartido.

Fideicomiso para el Aprovechamiento de Maderas Utili-
zables en Uxpanapa, Ver.

Fidelcomiso para el Colegio Superior de Agricultura
Tropical de Cardenas., Tab.
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Fideicomiso para el Desarrollo de la Zona Henequenera.
Fideicomiso para el Desarrollo de Proyectos Silvicolas
Industriales,

Fideicomiso para el Instituto Nacional de Investigacio-
nes Agricolas,

Fideicomiso para el Otorgamiento de Becas a Campesinos
Candelilleros,

Fideicomiso para el Otorgamiento de Créditos a La-
Forestal, F.C.L.

Fideicomiso para el Sostenimiento del Patrimonio Indi-
gena del Valle del Mezquital.

Fideicomlso para la Capacitacion Forestal Campesina,
Fidelcomiso para la Explotacion de la Hierba de Candelilla.
Fidelcomiso para la Organizacion y Capacitacion Campesina.
Fidelcomiso para QObras de Infraestructura Rural (FOIR),
Fidelcomiso aque tendrad por objeto la Investigacion,
el Cultivo y la Comerciallzaci6n de Hule Natural.

Fondo Candel!lllero.

Fondo Forestal.

Fondo Ganadero.

Fondo para el Fomento de la Ganaderia de Exportacién.” (1)

La anterior relacion de entidades, se tomé ¢nicamente como
referencia de las aque estan o estaban coordinadas por la
Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidraulicos, ya que en
términos del Articulo 12 de la Ley y 3 del Reglamento de la
Ley Federal de las Entidades Paraestatales, la Secretarfa de
Programacion y Presupuesto deberd publicar anualmente en los

(1) Acuerdo por el que las entidades de la Administracion Pgblica Para
estatal, se agrupardn por sectores, a efecto de que sus relaciones
con el Ejecutivo Federal, se relacionen a través de las Secretarias
de Estado o Departamentos Administratives. (Publicado en el Diario

Oficial de la Federacion el 3 de septiembre de 1932,
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primeros quince dias del mes de agosto, la relacion actuatiza
da de Entidades Paraestatales, que integren y formen parte
de un sector de la Administracion Publica Federal.

V.2.1  PROCESO DE DESINCORPORACION DE LAS
ENTIDADES PARAESTATALES

Las pollfticas de raclonalizacién, austeridad y disciplina
presupuestal, que estd l1levando el actual régimen, se ha
determinado que algunas Entidades de la Administracién Publi-
ca Paraestatal, se desincorporen por no ser estratégicas ni
prioritarias como lo establecen los Articulos 25, 26 y 28
parrafo cuarto, de la Constltucién Polftica de los Estados
Unidos Mexicanos, y 6 de la Ley Federal de las Entidades
Paraestatales. Para ésto, el Articulo 39 del Presupuesto de
Egresos de la Federacién para el ejercicio flscal de 1990,
determina el proceso de desincorporacién de las Entidades al
establecer que pueden ser disueltas, 1lquidadas, extinguidas
o transferidas a los Estados y Municipios. (2).

(2)  “Artfculo 39, Para la desincorporacion de entidades parsestatales
creadas por Ley o Decreto del Congreso de 1a Unién se requeriré
autorizacion Drevia del mismo. En los términos de los Articulos
15, 16y 32 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales ui) los
respectlvos de la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto P llco
Federal, el EJecutivo podré proceder a la desincorporacion de enti
dades paraestatales, comprendidas en este Decreto, sujeténdose @
las slguientes bases:

a) Les propuestas que formule la Secretarfa de Programaclion v
Presupuesto, para disolver, llQuIdar, extinguir, transferir a los
estados y municiplos; enajenar la participacion estatal y fusionar
entidades paraestatales, se basar&n en dictamenes que al efecto de
bera emitir la Comision Intersecretarial Gasto-Fimanciamiento, 10s
cuales deberén conslderar el efecto soclal y productivo de estas
medidas incorporando los puntos de vista de los sectores interesa-
dos y: b) enviar previamente Informe escrito, a la Camara de Dipu
tados, de las razones y criterios especificos para llevar a cabo
el ejercicio de estas atribuciones.
La Camera de Diputados via la Comisién de Programacion, Presupues
oy Cuenta Pub]lca, anallzara la lnformacmn a que se refiere el
inciso b) ante y en sl , dara s
(Publicado en eI Dlarlo Oflclal de la FederaclOn el 29de Dic./89).
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Asimismo, los Articulos 15, 16, 32 y 39 de la Ley, v 5, 6,
7. 8,9, 10, 11, 12 y 13 del Reglamento de la Ley Federal de
las Entidades Paraestatales, establecen los mecanismos de la
desincorporacién de Entidades Paraestatales, de la Administra
clén Publica Federal, mediante su disolucion, 1lquidacion
extincion, fusion o transferencia a los Estados.

La Secretarfa de Programacién y Presupuesto, a propuesta o
previa opinién de la dependencia coordinadora de sector vy
con el dictamen favorable de la Comisién Intersecretarial
Gasto-Financlamiento, someterd a la consideracion del Ejecuti
vo Federal la constitucién o desincorporacién de Entidades
Paraestatales,

La Secretarfa de la Contraloria General de la Federacion y
la Secretarfa de Programacion y Presupuesto, dieron a conocer
el Programa Naclonal de Modernizaclon de la Empresa Publica
1990-1994, en la segunda quincena de marzo del presente afio,
y publicado en el Diario Oficial de la Federacion el 16 de
abril del mismo afo.

En dicho Programa se establecen como principales caracteristi
cas las siguientes:

1) Reestructuracion del Sector Paraestatal,

2) Desincorporacion de Entidades Piblicas.

3) Racionalizacién del Esquems de Organizacién y Fun-
cionamiento de las Entidades.

4) Fortalecimiento de la Autonom{a de Gestion de las
Entidades Paraestatales.

5) Incremento de eficacia, eficiencia y productividad,

6) Concertacion al Exterior y al Interlor, de 1as
Entidades Paraestatales.
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En el Programa aludido, en su capftulo de Presentaci6n, en
el Inclso Rectorfa del Estado y Modernizacién del Sector
Paraestatal, establece que siendo éstos los retos del México
de hoy y habida cuenta de que son escasos 10s recursos para
enfrentarlos, es imperativa su raclonalizaciéon a fin de
dedicar tales recursos a lo prioritario: garantizar a los
mexicanos un minimo de bienestar para hacer cada dfa mas
digna su forma de vida,

Por ello, la modernizacién econémica reclama continuar 1la
desincorporacién de las empresas no estratégicas ni priorita-
rlas, evitando distraer recursos para subsidiar actividades
secundarias, cuya erogacién desate nuevos desequilibrios
econémicos. De esta manera, los recursos a liberarse con
motivo de la desincorporacién, se canalizar&n a atender 1las
prioridades requeridas pera el blenestar ciludadano: agua
potable, escuelas, centros de salud, vivienda digna, genera-
cion de nuevos empleos, abasto popular, princlpalmente,

Simuiténeamente, 1a modernizacién implica el fortalecimiento
de las entidades aue acttan en las é4reas estratégicas y
prioritarias, para lo cual habra que allegarles los recursos
que les perpmitan desempefiarse con criterios de alta eficacla,
eficlencia y productividad.

De esta manera, el Estado mexicano contard a mediano plazo.
con un menor numero de entidades, y éstas serén las que
actuen en las actividades de mayor importanclia -las estratégl
cas y prioritarias-. Se lograra asi, el fortalecimiento del
papel rector que el Estado mexicano tiene asignado constitu-
clonalmente, mediante 1a orlentacion de los ahorros alcanza-
dos al logro de la elevacion del nivel de vida de la pobla-
cion, particularmente los menos favorecidos.
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El Estado mantendra la propiedad y el control de las éreas
estratégicas sefialadas en el Artlculo 28, parrafo cuarto de
la Constitucién y continuaré particlipando en las empresas
consideradas prioritarias, cuyas actividades por ser de
amplio beneficio social, demandan atencién preferente, Tal
es el caso de los servicios de salud, vivienda, educacion, y
las actividades de regulacién y abasto de productos basicos,-
desarrolladas a través de entidades como el IMSS, ISSSTE,
INFONAVIT, IPN y CONASUPO, entre otras.

Se profundizaré en la modernizacién de las entidades estraté-
glcas y oprioritarias, con un claro criterio para evitar
confundir a las empresas publicas proplamente dichas con las
entidades de servicio instituciopal, atiles para la presta-
clén de servicios publicos o para realizar las actividades
promocionales y de investigacion, y cuya eficiencia y produc-
tividad no son siempre medibles en términos de rentabilidad
financiera. :

Las entldades de serviclo con una clara funcion social,
deberan desempefnarse eficientemente, distinguiendo su fin de
los resultados de su operacién; no asi las empresas pulblicas,
que por los tipos de bienes que producen y servicios aque
prestan deberadn sujetarse a criterios de rentabilidad vy
regirse antendiendo a la competencia del mercado, para su
meJor operaclon y utllidad social,

En suma, la modernizacién del Estado demanda un programa de
fortalecimiento del Sector Paraestatal aque contribuya, en el
marco de las estrategias establecidas en el Plan Nacional de
Desarrollo, a la recuperacion econémica con estabilidad de
precios y al mejoramiento productivo del nivel de vida de la
pablacioén,
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De esta manera el Programa en el mediano plazo, se orientard
a la consecucion de los sigulentes cinco objetivos generales:

i, Lograr la modernizacion del sector paraestatal
a8 través del redimensionamiento de su magnitud, estructura vy
funcionamiento, as{ como de su entorno normativo y operativo,

11, Consolidar a los 6rganos de gobierno como
instanclas de decision 4gil y eficiente mediante el incremen-
to de la profesionalizacién de sus integrantes y el otorga-
miento de la autoridad, responsabilidad y disponibilidad de
tiempo suficiente para el desempefio adecuado de su funcion;

1. Promover mayor autonomia de gestion de las
entidades paraestatales,

v, Lograr que las entidades paraestatales cumplan,
en las mejores condiciones de rendimiento y aprovechamiento
optimo de los recursos, con los objetivos para los aue fueron
creadas ya sean éstos preponderantemente econémicos o de
servicio institucional, y

v. Establecfer 1la concertacién como principio
basico para mantener adecuadas relaciones al interior y al
exterior de las entidades.

Las acciones aque se realicen consolidaré&n el proceso de
reestructuracion del sector paraestatal, con estricto apego
a la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos y
en cumplimiento de las disposiciones establecidas en el Plan
Nacional de Desarrollo.

En este Programa se definen con claridad las 4reas estratégl
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cas y prioritarias y establece los criterios de coémo el
Estado participa en las &reas prioritarias:

El estado mantendrd la propiedad y control de las areas
estratégicas a que se refiereel Articulo 28 de la Constitu-
cion, las cuales son: acufacion de moneda; correos; telégra-
fos, radiotelegrafia y la comunicacion via satélite; emision
de billetes por medio de un solo banco, organismo descentrali
zado del Gobierno Federal; petrdleo y los demas hidrocarburos;
petroquimica b&sica; minerales radlactivos y generacion de
energfa nuclear; electricidad; ferrocarriles y prestacion de
servicios de banca y crédito. En relacién a las sociedades
nacionales de crédito, se preservard el régimen mixto de
inversion pablica y privada.

El Estado también mantendré su participacion en éreas priori-
tarias que son aquéllas que se establezcan con sujecion a
los lineamientos de la planeacién democrética, en los térmi-
nos del Artfculo 26 de la propia Constitucion, particularmen-
te las tendientes a la satlsfacclén de los intereses naciona-
les y necesidades populares,

En su calidad de promotor, el Estado participaré, temporalmen
te en actividades industriales, a fin de fomentar nuevas
inversiones necesarias para el desarrollo. Una vez consolida-
das éstas, el Gobierno deberd retirar su participacion,
reorientando los recursos utilizados hacla la promoci6n de
nuevos proyectos.

La participacion del estado en las #éreas oprioritarias se
fundamentaréd en las directrices globales y especificas que,
segin el interés nacional, emita el Ejecutivo Federal, y en
los siguientes criterios:
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A) Areas en las que, por naturaleza o caracteristicas
especificas del mercado o de la produccién correspondiente,
exista el rilesgo de propiciar préacticas monopflicas que
lesionen un ambiente de sana competencia, as{ como el eaquili-
brio de los precios y el fortalecimiento del proceso productl
vo. La intervencién del Estado se hard cuando existan medlos
mas eficlentes para prevenirlas, como modificaciones regulato
rias o cambios a las politicas comerciales. En todo caso, el
Estado deberd reglamentar aquellas inversiones que impliquen
ventajas monopdlicas, vya sea que otorgue concesion a los
sectores soclal y privado o que las asuma €1 mismo.

B) Areas o actividades en las que no exlsta capacidad o
voluntad de invertir por parte de los sectores privado o
social, y cuya permanencia resulte indispensable para el
logro de obJetivos de politica economica y desarrollo soclal.

No se considerarén entidades paraestatales de la Administra-
cion Publica Federal, las sociedades mercantiles en las dque
por necesidades de fomento, participen de manera temporal
las sociedades naclonales de crédito.

) Actividades tendientes a generar {nsumos y progductos
basicos que son indispensables para apoyar a la poblacion
que mas lo reaulere y un desarrollo politico participativo
dentro de cauces legales establecidos.

D) Actividades tendientes a apoyar el desarrollo econémico.

E) Actividades productivas basicas para lograr el camblo
estructural del sector industrial nacional.

F) Actividades de Comerclalizacion para alcanzar una
mejor y mayor distribuclion de los ingresos a los productores.



107

Las actividades mencionadas en los tres ultimos parrafos,
podréan ser desarrolladas por el Estado Unicamente cuando los
sectores social y privado no estén en condiciones de reallzar
las eficazmente,

Asimismo, en el Programa descrito anteriormente, define con
precision los criterios basicos para la desincorporacion de
Entidades PGblicas al establecer que: “La politica de desin-
corporacién de entidades piblicas continuard siendo uno de
los Instrumentos wue permita liberar recursos del Gobierno
Federal a fin de dedicarlos a promover el desarroilo regional
y reorientar los esfuerzos hacia las &reas dque exige el
crecimiento economico con estabilidad de precios y otras
areas prioritarias,

Las propuestas de desincorporacion deben estar sustentadas
tanto en experiencias anteriores como en la consideracion de
los efectos que produciréa una eventual liquidacion, extincion,
fusion, transferencia, venta o modificacion de la participa-
cién acclonaria del Estado en alguna entlidad paraestatal,

Para proceder a la desincorporacién, seré necesario precisar
primero, si la entidad analizada es susceptible de ser desin-
corporada, de acuerdo a los criterios establecidos y segundo,
el tipo de proceso al que resulta mds conveniente someterla
sequn su situacion operativa, financiera, administrativa,
Juridica, laboral, de impacto socio-econémico y ecoléalico.

E1l Plan Nacional de Desarrollo considera los siguientes
criterios de desincorporacidn:

A) Se llquidarén o extinguiran entidades que ya cumplieron
con sus objetivos, aue carecen de viabilidad economica, o
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cuyas actlvidades conviene realizar, por razones de mayor
eficiencia, en otras entidades paraestatales o dependencias
del Gobierno:

B) Se fusionarén entidades para mejorar el uso de los
recursps con la Integracién o complementacién de procesos
productivos, de comercializacién y de gestion administrativa;

C) Se transferird a los Goblernos de los Estados, empresas
prioritarias de importancia regional o local vinculadas con
sus programas de desarrollo; vy

D Se venderd o se modificard la participacién accionaria
del Estado, en empresas que no sean estratégicas o priorita-
rias y aque, por sus condiciones de viabilidad econbmica,
sean susceptibles de ser adquiridas por los sectores social
y privado. .

En estos procesos, especial cuidado sevpondra en el respeto
de 1os derechos de los trabajadores y de los Acclonistas.

Dada su Importancia dentro de la estrategia de modernlizacitn,
los procesos de desincorporacion deben cumplir con los térmi-
nos y plazos previstos en 10s decretos, acuerdos y resolucio-
nes respectives.

Los procesos de desincorporacion entrafian una serie de accio-
nes cuyo retraso puede significar una carga onerosa para el
erario publico, asf como un factor pugatorio de los proposi-
tos de modernizacion y reestructuracién del sector paraestatal,

Por ello resulta fundamental reforzar y programar
acciones, delimitar responsabilidades y establecer los plazos
para ejercerla,
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Los procedimientos para la desincorporacién de las Entidades
Paraestatales son los siguientes:

1) Extincién de los organismos descentralizados:

A)

La Secretarfa de Programacién y Presupuesto o su
coordinadora sectorlal, sefalara las bases para el
desarrollo del proceso y designard a un liquldador
quien realizarg lo siguiente:

1. Levantard el inventar{o de los blenes pertene-
cientes al organismo,

11, Someteré al dictamen del Audlitor designado por
la Secretarfa de la Contraloria General de la Fede-
raci6én, los estados flinancieros Inicial y final de
lfquidacion,

[11.Informard mensualmente a las Secretarfas de
Haclenda y Crédito Pablico, Programacion y Presupues
to y de la Contralorfa General de la Federacién,
as] como a la Coordinadora Sectorial, sobre el
avance y estado que guarda el proceso.

[V, Levantaré el acta de entrega-recepcion de 10s
bienes y recursos del organismo.

V. Las demds inherentes a su funcion, y

VI, Una vez conclufdo el proceso de desincorpora-
cién de una entldad, la Coordinadora Sectorial le
informar4d a la Secretaria de Programacién y Presu-
puesto en un plazo no mayor de 30 dias naturales.
para los efectos de la relaclén que anualmente sera
publfcada por esta Secretarfa en el Dlarfo 0fl-
cial de la Federaclién, en los primeros quince dfas
del mes de agosto.
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2) Fusi6n de Entidades Paraestatales:

A)

La coordinadora sectorial en los términos de la
Ley, sefialara las bases conforme a las cuales se de
sarrollara el proceso siguiente:

I. La entidad que serd fusionada levantard el In-
ventario de sus bienes y sometera al dictamen del
Auditor destignado al efecto por la Secretaria de la
Contraloria General de la Federaci6én. los Oltimos
estados financieros.

IT. La entidad fusionante informard mensualmente a
la Coordinadora de Sector y a las Secretarfas de
Hacienda y Crédito Publico, de Programacion y
Presupuesto y de la Contralorfa General de la Fede
racién, sobre los avances y estado que guarde el
proceso, y

I11.La entidad fuslonante serd responsable de que
se formalice la entrega-recepcion de los bienes vy
recursos respectivos,

3) Transferencla de Entidades Paraestatales a los Estados:

A)

La Secretarfa de Programacién y Presupuesto, con la
Intervencion de la coordinadora de sector, elaborara
y formallzard con las entidades federativas, los
acuerdos de coordinacién respectivos en el marco de
los Convenios Unicos de Desarroilo, a fin de esta-
blecer las acclones que conforme a la naturaleza de
la entidad de que se trate, deban efectuarse.

Por su parte, la coordinadora sectorial serd la
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responsable de que se instrumenten y ejecuten los
actos necesarios para la realizacién de la transfe-
rencia, verificando que en todos l1os casos:

I. Se levante el Inventario de bienes y recursos
de la entidad previamente a su transferencia.

I1. Se sometan al dictamen del Auditor desfgnado
al efecto por la Secretarfa de la Contraloria Gene-
ral de la Federacion, los Gltimos estados financie-
ros de la entidad, y

II11.Se suscriba el documento por el que se formall-
ce 1a entrega-recepci6n de los bienes y recursos de
la entidad.

4) Disoluci6n y liquidacién de Empresas de Participacioén
Estatal Mayoritaria:

A)

El proceso de disclucién y llguldacion de una empre
sa de participacién estatal mayorftaria,se sujetara
a las disposiclones establecidas en los estatutos
de la empresa y la legislacion correspondiente y
ademés a las siguientes reglas:

I. El llquidador designado Informard mensualmente
a las Secretarlas de Haclenda y Crédito Publico,
Programacién y Presupuesto y de la Contraloria
General de la Federacl6n, as! como a la coordinadora
sectorial sobre el avance y estado que guarde el
proceso,

11, El liguidador someterd al dictamen del Auditor
designado por la Secretarfa de la Contralorfa Gene-
ral de la Federacion, los estados flnancieros
{nicial y final de liquldacion, vy, cuando proceda,
los anuales {ntermedios,
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I11.La dependencia coordinadora del sector al que
corresponda la empresa, intervendrd en el proceso,
a fin de senalar la forma y términos en que deba
efectuarse la fusion o la disolucion, debiendo
cuidar en todo tiempo la adecuada proteccién de los
intereses del publico, de los acclonistas o titula-
res de las acciones o partes soclales, y los dere-
chos laborales de los servidores pGblicos de la em-
presa, conforme a los términos del Articulo 34 de
la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, vy

IV, Para la enajenacion de los tftulos representatl
vos del capital soclal aque sean propiedad del Go-
blerno Federal o de una o mas entidades paraestata-
les, en los términos del Articulo 68 de la Ley Fede
ral de las Entldades Paraestatales, la Secretar{a
de Hacienda y Crédito Publico procedera a la designa
clon en su caso, de la sociedad naclional de crédito
que seré la responsable de practicar la enajenaclon
respectiva, Corresponderd a dicha sociedad nacional
de crédito realizar la evaluaci6n técnico-financiera
de la entidad de que se trate, tomando en considera
cion los estados financieros dictaminados por el Au
ditor designado al efecto por la Secretarfa de la
Contralorfa General de la federacion, con el objeto
de determinar las mejores condiclones de venta,

5) Extincion de los Fideicomisos POblicos:

A)

Una vez ordepada la extincion de un Fideicomiso
Pablico que conforme a la Ley reuna las caracterls
ticas de entidad paraestatal, la Secretarfa de
Programacion vy Presupuesto o0 a indicacion de ésta,
el Comité Técnico del Fidelcomiso de aque se trate,
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emitird los lineamientos conforme a los cuales se
llevaré a cabo el proceso de extincion,

Cuando en el proceso a que se reflere el péarrafo
anterior deba resolverse sobre adeudos en que sea
notoria la Imposibilidad préctica de su cobro, el
Comité Técnico como 6rganc de goblerno del Fideico-
miso, emitird los criterfos para su cancelacioén, e
informara de ello al Fideicomltente.

La extincion de los Fidelicomisos se formalizard me-
dlante la firma del convenio de estincién correspon
diente, mismo que ser& elaborado por la institucitn
flduciaria y sometido a la consideracion del Fidelco
nitente.

En el caso de que el Comité Técnico no hublere
sesionado durante el afio anterior a la fecha en que
se autorice la extincion del Fideicomiso, la coordf
nadora sectorfal, con base en las propuestas que
formule la Flduciaria someterd a la aprobacion de
la Secretarfa de Programacién y Presupuesto como
Fideicomitente Unico de la Administracion Pablica
Centralizada, las acciones que se deban adoptar con
respecto a la extincién del Fideicomiso.
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CAPITULO VI

UN ANALISIS AL CASO CONCRETO: LA COMISION NACIONAL DE LAS
ZONAS ARIDAS.

VI.1  ANTECEDENTES.

Hasta el afio de 1970, las diversas Secretarfas de Estado vy
diversas Entidades Paraestatales, actuaban en las zonas
conslderadas aridas y semiéridas de acuerdo a los objetivos
y programas aue cada uno contemplaba unilateralmente. Es de
pensarse que existia algun tipo de coordinacién de esfuerzos
as{ fuera tan s6lo a nivel regional. Sin embargo, siendo tan
extensas las zonas mencionadas en la Repiblica Mexicana, aue
van desde los estados del norte hasta Puebla, Tlaxcala vy
Oaxaca, es diffcil aue pudiera pensarse que el aprovechamien-
to de los recursos y la unidad de esfuerzos se realizaran en
las mejores condiciones.

Esta situacion origina aue en lo agropecuario, la atencién vy
apoyo otorgado careciera de eficacia; en el ambito social,
que se llevard a los habitantes de estas zonas, atencion due
en muchos casos no fuera adecuada, todo ésto con el consi-
guiente desperdicio de recursos y frustracién de los habltan-
tes de las zonas aridas, lo que lleva a una mayor miseria vy
emigracion por obtener mayores niveles de vida en otros
lugares.

Es importante mencionar aue las zonas &rldas del pafs, cuen-
tan con recursos abundantes en diversos campos de la activi-
dad econémica y aue por los problemas enunciades en la aten-
cion estatal, no eran aprovechados y en muchos casos eran
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destrufdos, como en el caso de la palma china, abundantes en
estas zonas aue era utilizada por los campesinos para hacer
fuego, cuando sus posibilidades de aprovechamiento i{ndustrial
y pecuario son bastante elevadas. Como este ejemplo se pueden
citar otros que originan gran cantidad de recursos no aprove-
chados.

De aquf surge 1a ldea de crear un organismo que coordine vy
haga congruentes, a nivel nacional, las acciones de las
dependencias y entidades de la Administracién Publica Federal,
en el &mbito de las zonas aridas, y es la Comision Nacional
de las Zonas Arldas.

La Comisi6n Naclonal de las Zonas Aridas, nace como una
entidad coordinadora de las acclones que el Ejecutivo Federal,
realiza en el amhito de las zonas que cuentan con escasa
precipltacion pluvial, Esto se desprende de lo establecldo
en su Decreto de creacién, de fecha 4 de diciembre de 1970,

publicado en el Diario Offcial de la Federaci6n el 5 de
diciembre del mismo afio, y que establece en su Articulo 19:

"Se crea la Comision Nacional de las Zonas Aridas, dependlen-
te del Poder Ejecutivo Federal, como instltucion promotora
del desarrollo de las zonas 4ridas del pafs, con personalidad
juridica y patrimonic propio”.

Puede observarse que de la disposicion transcrita no se
desprende aque la Comision Naclonal de las Zonas Aridas,
limite su actuacién a alguna actividad especifica, sino
formalmente tlene capacidad para actuar en todos y cada uno
de los campos de actividad publica que contemplan el objeto
de desarrollar las zonas aridas del pals.
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En el artfculo segundo del Decrete mencionado se define
cuadles son las zonas que se consideran &ridas, para efectos
de la Intervencion de la Comfsién, Art. 292: “para los efectos
del artlculo anterior, quedan comprendidas las zonas en dque
no es posible obtener cosechas costeables de cereales en
ningn ano, a menos que se disponga de riego; y aquéllas en
que, a causa de la escasa precipitacion pluvial, las cosechas
de cereales son de muy bajo rendimiento y se plerden totalmen
te en el cincuenta por ciento de los afos de cultivo, aproxi
mandamente, como promedio.”

En los considerandos del Decreto se menclonan entre otros:

"Que el mejoramiento de las condiciones de vida de los habi-
tantes de las zonas mencionadas no s6lo se traducira en
desarrollo econémico, {ndispensable para el progreso del
pals, sino también aparejard un acto de estricta Justicia
social consecuente con la orientaci6n de los goblernos de la
Revolucion Mexicana,

“...Que la atencion a que se contraen los considerandos
anteriores, destinadas como lo estd a afrontar un problema
complejo, no puede llevarse a cabo por una o varias Institu-
clones poblicas actuando alsiadamente, slno que es preclso
promover y coordinar el concurso de los mads variados y soste-
nidos esfuerzos y recursos; y

"Que para dicho propésito es pertinente crear un organismo
que, sin fnvadir las funciones que en la actualidad poseen y
ejercen otras entidades, promueva eficazmente, con adecuada
informacion técnica y unidad de criterio, la accién nacional
que permita alcanzar los propésitos mencionados.”
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Es claro que de lo transcrito arriba, la Comiston Naclonal
de las Zonas Arfdas fue creada para coordipar y servir de
enlace de todos los esfuerzos, actividades y acciones que
las dependencias y entidades de la Administracién Pablica
Federal, realizan en el &mbito de las zonas que el Articulo
2 del Decreto de creacion, menciona y caracteriza como é&ridas.

VI.2  NATURALEZA JURIDICA.

La Comisién Naclonal de las Zonas Aridas de acuerdo con su
nombre, es una Comisi6n Administrativa., En efecto, gran
parte de las Comisiones tiIpicamente Intersecretariales son -
denominadas “Comisién Nacional”, como ya se dijo en paginas an
teriores. (1)

Ast, la CONAZA fue creada para la realizacion de una activi-
dad de coordinaci6n con dlversas dependencias y entidades.
Por ésto, la Comision Naclonal de las Zonas Aridas es una
comisién administrativa en cuanto que estd Integrada por
diversas Secretarfas de Estado y Entidades de la Administra-
clén Pablica Federal. El Articulo 49 det Decreto de creacién
de la Comisién Nacional de las Zonas Aridas establece, que
la suprema autoridad de la Comisién residird en el ConseJo
Directivo, cuya presidencla recaerd en la persona que designe
el Presidente de la Republica y del cual forman parte los
Subsecretarios designados por los titulares de los ramos de
Industria y Comercio, Agricultura y Ganader{a, Obras Publicas,
Recursos Hidraulicos y Salubridad y Asistencia; un Secretario
General del Departamento de Asuntos Agrarios y Colonlzacion;
los Subdirectores Generales del Instltuto Nacional de Comer-
clo Exterior y del Instituto Naclonal para el Desarrolio de
la Comunidad Rural y de la Vivienda Popular, en cuanto estén

(1) Vver hoja Ném, 60, inciso 111,8., primer parrafo, de las Comisiones
Intersecretariales,
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integrados estos organismos; y un representante de cada uno
de los Gobiernos de Baja California Sur, BaJa California,
Sonora, Chihuahua, Coahuila, Nuevo Leén, Tamaullpas, San
Luls Potos!, Zacatecas, Durango e Hidalgo.

Indudablemente que estas Dependenclas y Entidades se han
modificado, por lo aque en la practica se ha ido adecuando
slempre a lo cambiante de 1a Administracién Pablica Federal.

La Comision Nacional de las Zonas Aridas como Comision Admi--
nistrativa, tlene objetivos de coordinacién y ejecucidn,
situacioén que se encuentra en diversas comisiones similares,

Por otra parte, la Comisién Nacional de las Zonas Aridas
juridicamente es un Organismo Pablico Descentralizado, vya
que aunque no se menciona expresamente dicho caracter en su
instrumento Juridico de creacién, s! se desprende de 1lo
establecido en él. Efectivamente, en el parrafo Gltimo de
los considerandos, dice a la letra "que para dicho prop6sito
es pertinente crear un organismo.,...”

También, en su articulo primero del Decreto de creacion, se
sefiala que: “se crea la Comisién Nacional de las Zonas Aridas,
dependiente del Poder EJecutivo Federal, como institucion
promotora del desarrollo de las zonas éaridas del pais y con
personalidad juridica y patrimonio propios”. Lo anterior, en
relacién con lo dispuesto en el artfculo 45 de la Ley Orgéni-
ca de la Administracion Pdblica Federal, que sefala: “son
organismos descentralizados las entidades creadas por Ley o
Decreto del Congreso de la Unién o por Decreto del EJecutivo
Federal, con personalldad Juridica y patrimonio pronlos,
cualquiera que sea 1a estructura legal que adopten.”
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Por ésto, la Comision Nacional de las Zonas Aridas es un
Organismo Descentralizado.

Se puede clasificar asimismo, como un Organismo Publice
Descentralizado por serviclo, ya que realiza la prestacion
de un servicio publ{co como su objetivo principal, cuando
menos formalmente, lo constituye el coordinar las acclones
publicas en las zonas consideradas como &ridas del pals.
Andrés Serra Rojas, afirma: "Es descentrallzaclén administra-
tiva por servicio o funcional, 1a que descansa en una conside
raci6n técnica para el manejo de una actividad determinada.,
0 sea la prestacién de un serviclo poblico o soctal, 1a
explotacion de blenes o recursos propledad de la Naclon, la
investigacion clentifica y tecnol6gica, © 1la obtencién vy
aplicacion de recursos para fines de asistencia o seguridad
soctal”, (2)

También en cuanto comprende a la prestacion de un servicio
publico o social, se satisface la hipotesis establecida en
el articulo 14 fraccién 11, de la Ley Federal de las Entida-
des Paraestatales, ya que como se ver4d mas adelante, entre
sus atribuciones tiene algunas de caracter eminentemente
social, como es la de promover la participacién directa de
los habltantes de las zonas 4ridas, en los programas de
desarrolio vy la eJecucion de tareas que se emprendan y promo-
ver la organizacion de los productores de dichas zonas. Mas
adelante se expondran las atribuciones de la Comision Nacio-
nal de las Zonas Aridas.

Actuaimente, la Ley para ei Control por parte del Gobierno
Federal de los Organismos Descentrallzados y Empresas de

(2)  SerraRojas, Andrés, Ob. Cit. PAg. 604,
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Participacion Estatal, se encuentra derogada; sin embargo la
que la sustituye, la Ley Federal de Entidades Paraestataies,
vya mencionada, en su articulo 1492, recoge los mismos concep-
tos de los fines que debe tener un Organismo PUblico Descen-
tralizado, tan s6lo adiciona un nuevo concepto a saber, que
puede crearse para la realizacion de actividades correspon-
dientes a las &reas estratégicas o prioritarias.

VI.3  INSTRUMENTOS JURIDICOS DE EXISTENCIA.

Los instrumentos Jurfdicos que dan legal existencia a la
Comisién Naclonal de las Zonas Arldas. son los siguientes:

a) Decreto de creacli6n suscritc por el Jefe del Ejecutivo
Federal, de fecha 4 de diciembre de 1970 y publicado
en el Diarlo Oficlal de la Federacién el dia 5 del
mismo mes y afo.

b) Decreto por el que adiclona al que cre6, suscrito por
el Jefe del E)ecutivo Federal, de fecha 15 de noviembre
de 1971, y publicado en el Diario Oficial de la Federa-
clén de fecha 19 de diciembre del mismo afio.

c) Decreto por el que se adliciona a los diversos de crea-
clon y adicioén, suscrito por el Jefe del Ejecutivo
Federal, de fecha 27 de marzo de 1973 y publicado en
el Dlarlo Ofictal de la Federaci6n, de fecha 9 de
abril del mismo aho.

El primero de ios Decretos mencionados consta de los sigulen-
tes articulos:
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Declaracion de la creacién de la Comision Nacional de
las Zonas Aridas.

Definicién de las zonas consideradas como aridas.

Atribuciones de la Comisién Naclonal de las Zonas
Aridas.

Designacién del ConseJo Directivo como maxima autoridad
de la Comisién Nacional de las Zonas Aridas, y su
integracién.

Atribuctones del Director General de la Comisién Nacio-
nal de las Zonas Arlidas.

segundo de los Decretos mencionados, se adicionan los

sigulentes artficulos:

80

9¢

La integracién del patrimonio de la Comisién Naclonal
de las Zonas Arldas.

La incorporacion de las relaclones laborales entre la
Comisién Nacional de las Zonas Aridas y sus trabajado-
res a la Ley Federal de los Trabaladores al Servicio
del Estado,

La fincorporacién de los trabajadores de la Comfsion
Nacional de las Zonas Aridas, al régimen de la Ley del
Instituto de Seguridad y Serviclos Soclales de los
Traba]adores al Serviclo del Estado,

La declaracion de que los blenes muebles e Inmuebles
de la Comisién Nacional de las Zonas Aridas gozan de
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las franquicias y prerrogativas concedidas con respecto
a los fondos y blenes de la Federacion,

La declaracién de que los actos y contratos que celebre
la Comisién en cumplimiento de su objetivo, estaran
exentos de toda clase de contribucfones, Impuestos y
derechos.

La declaracién de que la Comisién Nacional de las
Zonas Aridas, se considera de acreditada solvencla, por
1o que no estd obligada a constitulr dep6sito o fianza
legales.

La declaracion de que la Comision Nacional de 1las
Zonas Aridas gozara de franquicla postal y telegréafica.

El tercero de los Decretos mencionados adicfona los siguien-
tes articulos:

19

29

Facultad a la Comision Naclonal de las Zonas Aridas,
para que cree y organice empresas e Industrias para el
desarrollo y elecucion de programas de industrialfza-
cion y comercialtzaclén de los productos de las zonas
aridas.

Aumentan las atribuciones de la Comision Naclional de
las Zonas Aridas, fundamentalmente en 1o concerniente
para la explotacioén, {ndustrializacion, comercializa-
clén y aprovechamiento de los recursos.

Aqui es convenlente sefialar que, de acuerdo al inclso “C” de
la fraccion X del Articulo 3¢ del Decreto en cuestion, se
autoriza a la Comisién Nacional de las Zonas Aridas a estable
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cer centrales de maauinaria, para proporcionar los servicios
relativos a los cultivos agricolas de los ntcleos agrarios,
a través de alaquileres o maquilas y mediante tasas economicas.

Con el tiempo esta actividad se ha convertido en lo predomi-
nante en la Comision Nacional de las Zonas Aridas y ha lieva-
do a desvirtuar los objetivos iniciales uue tendfan a ser el
enlace de las dependencias y entidades de la Administracion
Pablica Federal en las zonas é4ridas, para convertirse en una
entidad més, y auedando nuevamente éstas zonas sin una enti-
dad globallzadora.

52 Bis Se crea un Comité Técnico Consultivo de apoyo al
Director General y se da su integracion.

Ademas el Decreto sefialedo, adiciona al diverso de creacion,
los articulos:

132 Se establece la preferencla de los nicleos agrarios
para ser utilizados en las empresas o industrias esta-
blecidas por la Comisién Nacional de las Zonas Aridas,
en dichos nucleos agrarios o en sus cercanias,

142 Declaracion de aue las facultades encomendadas a la
Comision Nacional de las Zonas Aridas, se entenderan
reservadas a dicho organismo en todo aaquélio que no
esté atribufdo a otras entidades.

152 Impone la obligacion a las Dependencias y Entidades
que por sus funciones puedan coadyuvar con ta Comision
Nacional de las Zonas Aridas, en la obtencién de sus
objetivos, 1o hagan con carécter preferente.
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Otorga la facultad a la Comision Nacional de las Zonas
Aridas, para ocupar terrenos suficientes para el esta-
blecimiento de sus industrias, sin que por ello adauie-
ra la propiedad de dichos terrenos,

Facultad a la Comisién Nacional de las Zonas Aridas
para celebrar con ejidatarlios, convenios y demas perso-
nas 1os contratos y convenios para la obtencion de las
materias que necesite en sus industrias.

Otorga el derecho a las industrias de la Comision
Naclonal de las Zonas Arldas para obtener energéticos
a bajo precio,

Obilga a la Comision Nacional de las Zonas Aridas a
eJecutar los planes de inversién, aprovechamiento,
industrializacion y comercializacion aprobadas en el
menor tiempo posible., ya aue de no hacerlo, otras
personas privadas u oficiales puedan hacerlo,

Facultad a la Comision Nacional de las Zonas Aridas a
vigilar la utilizacion de los recursos suministrados a
ejidos y comunidades.

Facultad a la Comisi6n Naclonal de las Zonas Aridas a
vender los productos a través de sus propias industrias
0 empresas.

Determina la forma de distribucién de ias utilidades.
Faculta a la Comisién Nacional de las Zonas Aridas

para que solicite para sus industrias y empresas las
franquiclas fiscales que requieran,
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VI.4 ATRIBUCIONES DE LA COMISION NACIONAL DE LAS ZONAS
ARIDAS.

Aunaue en el Decreto de Creacion de la Comisiéon Nacional de
las Zonas Aridas no menciona expresamente, la primera y
fundamental atribucion de este organismo aue es la de coordi-
nar las acciones de las instituciones publicas aue operan en
el ambito de las zonas &ridas del Pals, sin que tenga capaci-
dad para imponer la forma de actuacion de dichas institucio-
nes, en la fraccion IV, del articulo 32 del Decreto de crea-
cion, se otorga a la Comision Nacional de las Zonas Aridas,
como facultad, el promover y coordinar ante las diversas
dependencias oflciales los trabajos de desarrollo aprobados
para las zonas a&ridas. Es claro el precepto, la Comisién
Nacional de ias Zonas Aridas no tiene facultad de autoridad,
pero s{ de coordinacion, a través indudablemente de la fnduc-
cién v la concertacion con las demds instituciones niblicas.
También le son otorgadas atribuciones a la Comision Nacional
Je las 7Zonas Aridas, para promover la participacion de los
productores y de los habitantes en general de dichas zonas.
Luego entonces, 1a Comision Nacional de las Zonas Aridas fue
concebida como el 6rgano de enlace de la actuacion piblica
y privada en estas zonas, a efecto de dar congruencla vy
eficacia a esta actuacion,

La forma de llevar a cabo esta coordinacion es la dada por
lo establecido en el articulo 32 del Dec-eto de creacion,
que a la letra dice:

", ARTICULO 3%,- ~ara el cumplimiento de sus fines, la Comision
tendra a su cargo las siguientes atribuctiones:

1.~ Locallzar las éreas a que se reflere el articulo precedente:
11.- Evaluar y recopilar toda la informacion pertinente acerca de
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dichas zonas, tanto por entidades federativas como a nivel nacional,
inventariando 1os recursos humanos y naturales con que se cuenta;

11].~ Realizar, por 1o que respecta a las zonas éridas, estudios
sobre  Ias prlncmales actividades aue en ellas se desarrollan,

logla utilizada, sistemas de produccion, infraestructura,
servicios piblicos, comunicaciones, régimen de crédito, precios de
1os productos v costos de produccion, actividades complementarias
y, en general, todos aquéllos aue sean conducentes al desarrollo
de estas regiones;

1V.- Promover y coordinar ante las diversas dependencias oficiales
los trabajos de desarrollo aprobados para las zonas éridas;

V.- Promover la organizacion de 1os productos reglonales vy sectoria
les para favorecer la obtencién de créditos, subsidios y precios
adecuados a la produccion, por medio de la venta directa o la
industrializacion de los productos, a través de la propia organiza-
cion de productores;

VI,- Promover la participacion directa de los habitantes de las
Zonas mencionadas en 1os programas de desarroilo y en la ejecucion
de las tareas que sSe emprendan, llevando a cabo, para ello, la
divulgacion de la lnfornacl()n tecnologica necesaria;

VIl.- Las demds que le asignen las leyes o reglamentos, 0 sean
mrtaerengas lal ejercicio de las atribuciones que se consignan en
este artfcule.”

Posteriormente, con el tercer Decreto de fecha 27 de marzo
de 1973, se adiciona este articulo en las siguientes fraccio-
nes:

"VII1,- Organizar y determinar los medios mas adecuados para la
explotacion y aprovechamiento de 108 frutos y recursos de propiedad
nacional, ejidal y commal de las zonas arldas, dentro de las
normas y técnicas mds apropiadas, que propendan a mejorar la
calidad v cantidad de tales productos.

1X.— Coordinar su actividad con las Secretarias y Departamentos de
Estado respectivos, en la realizecior de los programas e mejora-
miento social, agropecuario, forestal e hidrolégico, planes que
seran comnicados a8 las autoridades ejidales y commales, para que
ltl)s ejfdatarios y comineros colaboren en la consecucion de dichos
planes;

- Realizar por si, o en asociacion con los ejidatarios y comune-



127

ros, con otras empresas oficiales y de participecion estatal o con
particulares:

a),- La industrializacion de los productos 0 substancias, cuando
existan en mades técnicas onOmicarente aDrovecmt)les,
teniendo en cuenta la caoacldad equipo, procedimiento empleado y
demas caracterlstlcas propias de la planta 1nmstrlallzadora 0
benef{ciadora;

b).- La comercializacion de los frutos, materias primas o productos
industrializados que mereje, en 1os vollmenes, calidades y condicio

nes de presentacion aque facillten sy venta y dlstrlbucl por 105
cmax:tos enpresariales mas adecuados, que permitan la obtencitn
de los mejores precios del mercado.

c).~ El establecimiento de centrales de inaria, para proporclo-
nar los servicios concernientes a los cultivos agricolas de los
rtu:leos agralrlos, a traves de alqulleres o maquilas y mediante

XI.- Construir o promover la edlflcaclOn, adquirir, vender y admi-
nistrar 1as instalaciones y 1os blenes destinados a la industriall
%aclm a'yl d%Sumrclallzacim de 1os productos que provengan de las

XI1.~ Actuar, cuando su situacién financiera, economica y adminls-
trativa lo permitan, como agente de los nucleos agrar{os de las
zonas aridas, para 1a compra de los insumos 0 blenes de capital
qQue se usen 0 apiiauen directamente en las labores o explotaclones
agropecuar ias que realicen;

XI11.- Garantizar o avalar 1os créditos que los ejldos o comnida-
?gsuﬁledm obtener directamente, mediante acuerdo del Ejecutivo de

X1V.- Efectuar los estudlos socic-econtmicos vy técnicos conducentes
a la fiJacion de los precios de garantia o minimos de compra de
los frutos y productos que maneje, aque podran ser variables por
regiones, ciclos, costos y calidad, de acuerdo con las condiciones
que prevalezcan en el mercado nacional e internacional.

XV,~- Obtener de los Bancos del Sistema Nacional de Crédito Oficlal
{ las demas instituciones similares que se llequen a establecer,
financieras oficiales y el Fondo Nacional de Farmto EJidal,
los empréstitos o financiamientos que convenga invertir en los
programas de desarrollo econdmico que se tracen, en beneficlo de
los eJidos y comunicades de las zonas &ridas.

XVI.- Operar con otros organismos o empresas del pals, que andue
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no pertenezcan al Sistema Naclonal de Crédito Agrarlo, efectlen
operaciones de Créd{to Agrario, efectlen operaciones de crédito
agricola o industrial:

XV1I,- Gestionar por los conductos autorizados previa omnlOn
favorable de la Secretaria de Haclenda y Credlto Piblico
Nacional Finenclera, S.A,, créditos de bancos extranjeros a p azos
convenientes, para el wltivo, anJstrtaHzaclm y comercializacion
de productos de exportacion.

XVI11.- Canalizar -sus propios recursos para encauzar la produccidn
ge 105 ejldos v comnidades, en el sentido que mas convenda a la
%?mmia regional y nactonal de acuerdo con los planes aque se

XIX. Crear con aportaciones de todas las industrias o empresas
constituya cmsmsldofederal escuchando el parecer de la
Secretaria mcaclm Piblica y del tanento de Astntos
Colonfzacion, Centros Regionales de Adlestranlento
lrmstrlal Eudal, con el fin de capacCitar a los campesinos vy a
los hijos de éstos ajewadas técnicas 1nmstrlales, asi como
en materia de annlmstracion y mercados.”

Puede aobservarse de las dos transcripciones realizadas como
al momento de su creacion, la Comisién Naclonal de las Zonas
Aridas fue conceblda como instituctén puramente coordinadora
en tanto aque con la adici6n de 1973, se plantea y se induce
al organismo hacia el campo puramente agropecvario o rural,
y limitandolo; ademés de dque se otorgan atribuciones de
caracter ejecutivo y técnico, tales como la Industrializacidn
y comercializacién de productes, la creacién de centrales de
maquinar{a, as{ como de lnvestigacién y apoyo financiero a
los productos de estas zonas.

Esta tendencia favorece indudablemente el que, con la sectorf
zacion de la Adminlstracion Publica Federal, sea inclutda-
esta entldad dentro del sector agropecuario y forestal,

La Comision Nacional de las Zonas Aridas en forma parcial
volvié a asumir el carécter de entidad coordinadora, cuando
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por acuerdo del C. Secretarfo de Agricultura y Recursos
Hidréulicos, fue designada como coordinadora del Proyecto
Estratégico de Zonas de Alta Siniestralidad, en el cual
participan entre otras, la propia Secretarfa de Agricultura
y Recursos Hidradullicos, la Aseguradora Nacional Agricola y
Ganadera, el Banco de Crédito Rural y la Comisién Nacional
de las Zonas Aridas. M&s adelante se haréd un comentario
sobre este proyecto. Sin embargo, la coordinacién fue otorga-
da a la Comisién, en tanto que la ejecuci6n fue conferida a
las delegaclones de la Secretarfa de Agricultura y Recursos
Hidréulicos, Es de pensarse que ésta es la hipotesis con que
se concibi6é la Comision Nacional de las Zonas Aridas, con
facultades de coordinaclon, pero no de ejecucion, Esto se
corrobora con 1o establecido en la fraccion II del articulo
32 transcrito, cuando se otorgan al organismo facultades
para evaluar y recopilar toda la informacién acerca de dlchas
zonas, Inventariando los recursos humanos y naturales con
que cuenta.

VI.5 LA COMISION NACIONAL DE LAS ZONAS ARIDAS COMO PARTE
DEL SECTOR AGROPECUARIO.

Con la adiclén al articulo tercero del Decreto de creaclén
de la Comisién Nacional de las Zonas Arfdas y con la sectori-
zaci6én de la Administraci6n POblica Federal, aquélla es
ubicada dentro del sector agropecuario. Esto de acuerdo a la
actividad tanto formal como técnica de la Entidad fue lo
correcto, ya que a partir del ano de 1973, se orlent6 hacla
este campo su actividad, descuidando la coordinacion y la
participacion en otros, lo que puede corroborarse con 1os
proyectos de tnvestigacion que la entidad desarrollé con
apoyo de instituclones de educaci6n superfor y de alta inves-
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tigacién, las cuales versaron Unicamente sobre 1o agropecua-
rio .y forestal, tales como las investigaciones sobre la
emulsion preservadora de frutos a base de cera de candelilla,
la obtencién de hule a partir del guayule, la obtencién de
sarsapogenina a partir del datil de la pailma china, etc.; V¥
precisamente es con la investigaclién de la obtencién del
hule a partir del guayule, cuando 1la CONAZA se plantea
participar en el ambito industrial, formulando un proyecto
para la Instalacion de una planta a nivel Industrial en
Mazapil, Zacatecas, proyecto que fue detenido y cancelado en
el afio de 1984, cancelando también la posibilidad para que
la Institucién se abriese caminos hacla otros campos de
actividad vy quedando definitivamente Incluida en el sector
agropecuario,

Por ésto, es posible concluir que la Comision Naclonal de
las Zonas Aridas sigue siendo una Institucién promotora y
coordinadora de las acciones plblicas y privadas dentro de
las zonas &ridas del pafs, pero en la préctica es tan s6lo
una institucién mas de caracter ejecutivo que participa en
el quehacer del desarrollo de estas zonas.

VI.6 ESTRUCTURA ORGANICO-JURIDICA DE LA COMISION NACIONAL
DE LAS ZONAS ARIDAS.

Cambiante como toda la Administracién Pablica Federal, ha
sido la estructura organico-juridica de la entidad, Dicha
estructura se contiene en un documento denominado “REGLAMENTO
INTERNO”, Se estructura de la slgulente manera, como se
sefiala en el dlagrama que a contlnuaci6n se observa y en el
cual se contempla hasta el nivel de Direcciones de Area, de
las cuales dependen dos Subdirecciones de cada una, y de
éstas dependen los Departamentos, A nivel de staff se contie-
nen las Unidades Administrativas, y por otra parte, las
Delegaciones Estatales existentes en 16 Estados de la Repu-
blica.
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En el nivel superior, se encuentra la H. Junta del Gobierno,
designada de esta manera por la Ley Federal de Entidades
Paraestatales (Art. 7), y cuyo antecedente es el Consejo
Directivo, denominado por el Decreto de Creacién, de la cual
se Integra de la siguiente manera: por no menos de 5 ni mas
de 15 mlembros propietarios y suplentes, sera presidida por
el titular de la Coordinadora de Sector o por la persona que
éste designe,

La H, Junta de Gobierno representa el 6rgano de autoridad
méxima dentro de la entidad y tlene las facultades de deci-
sfén que le otorga la cltada ley. Se encuentra presidida por
el Subsecretario de Operaci6n de la Secretaria de Agricultura
y Recursos Hidraullcos y cuenta con representantes, entre
otros de las Secretarfas de Programacién y Presupuesto,
Haclenda y Crédito Publico que por ley deben participar en
los Organos de Goblerno de todas las entlidades; de Salud,
Comuntcaclones y Transportes, Desarrollo Urbano y Ecologla,
Agricultura y Recursos Hidraulicos; cuenta también con un
comisario designado por la Secretarfa de la Contraloria
General de la Federaci6n; con un secretario de actas y el
propio Director General; y, por Gltimo, con un Representante
de cada una de las Entidades Federativas en que la Comisi6n
Nacional de las Zonas Aridas tlene delegaciones, que son:
Aguascalientes, Ba)a California Sur, Raja Callfornia Norte,
Chihuahua, Coahulla, Durango, Guanajuato, Hidalgo, Nuevo
Leén, San Luls Potosl, Oaxaca, Sonora, Querétaro, Tamaulipas,
Tlaxcala y Zacatecas,

El Comité Consultivo es un 6rgano de apoyo para la H. Junta
de Gobierno y el Director General. Es presidido por este
Galtimo y se encarga de formular los proyectos y estudios
necesarios para el desarrollo de la entidad. Lo conforman
representantes de algunas de las dependencias que participan

en la Junta de Goblerno y algunos representantes de las
entidades federativas.
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El Director General es el encargado de eJecutar los acuerdos
del Organo de Goblerno y llevar adelante la ejecucli6n de los
programas encomendados a 1a Comisién Nacional de las Zonas
Aridas y es designado por: "el Presidente de la Reptblica o
a Indicaclon de éste, a través del Coordlnador de Sector por
el 6rgano de Gobierpo.” (H. Junta de Gobierno. Artfculo 21
de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales).

Por motivo de la racionalizacién, austertdad y disciplina
presupuestal de 1a Administracién POblica Federal, promovida
por el Gobierno Federal, existen tres direcciones de é&rea
que son: Planeacion y Desarrollo, encargada de f{mplementar
los proyectos v programas a desarrollar, presupuestarlos y
apoyar en su ejecuclén a las otras direcclones de &rea.

A la Direcclién de Operacion Regional, corresponde en 10
general la ejecucion de los programas operados por la Comi-
sién, de tal forma que esta Direccién es el brazo ejecutor
de las acciones hacla afuera. De ésta dependen las delegaclo-
nes estatales a las cuales controla, coordina y apoya.

Por dltimo la Direccion de Administracién y Flnanzas, due
como su nombre lo (ndlca, le corresponde todo el control
administrativo, financtero, material y humano de la entidad.

Existen adem&s tres unidades administrativas que son: la
Unidad Jurfdica. encargada de apoyar en esta materia a los
demads o6rganos, as{ como participar en la elaboraci6n de los
{nstrumentos Jurfdico-administrativos como son reglamentos,
circulares, criterios, manuales, etc,

La Contralorfa Interna, es el o6rgano internc de vigilancia;
su funcion se encuentra regulada por la Ley Federal de
Responsabilidades de los servidores publicos, artfculo 32
Bis de la Ley Orgénica de la Administracién PGblica Federal,
as{ como por un sinnimero de disposiciones emitidas por la
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Secretaria de la Contraloria General de la Federacién. Esta
Unidad de Contralorfa Interna particlipa efectuando auditorias.
tanto en materla administrativa como financlera y apova a
los diversos 6rganos de la entidad en la toma de decistones
a efecto de que no exista violacién a las normas legales:
ésto con apoyo de la Unidad Jurfdica, por lo aue ambas
un{dades participan en el mismo campo de acclon.

A la Unidad de Informac{6n y Relaciones Publ{cas, corresponde
el control de las publicaciones cuyo tema sea relativo a
zonas aridas. o estén relacionadas con la actuacién de la
Comision, asf como Ilevar adelante las relaciones de la
entidad con las demas dependencias y entidades de la Adminis-
tracién Poblica Federal, de las entidades federativas y con
personas juridicas y particulares.

Actualmente la Comisién Nacional de las Zonas Aridas tiene
su sede en la cludad de Saltillo, Coah.. ya que con motivo
de la polftica de descentralizaci6n de la Administracién
Pablica Federal, cambié su residencia de la ciudad de México
a la mencionada cludad del norte de la Reptblica. (3)

Las Delegaciones estatales de la Comisidn Nacional de las
Zonas Aridas, se encuentran establecidas en 16 Estados de la
Repablica Mexicana y constituyen en forma (nmediata los
ejecutores de la actividad de la entidad. Controlan en sus

(3} Decreto del Ejecutivo Federal por el que las Dependenclas y Entida
des de la Adninistracion Piblica Federal, urocederén a ejaborar un
Programa de Descentralizacion Admlnistrativa que a e el avace

en dicho proceso. Publicado en el Blario Oficial de la Federacion
el dia 18 de junio de 1984, Articulo 2 dice: “Las

prever: [,- La descentrallzacion de la operacion y funciones asi
como del personal y los recursos presunuestales relacionados con
1a em sma: ... 111~ La rewblcacion territorial hacia los
Estados de amellas {intdades Paraestatales que se estime posible v
convenfente, "
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estados la maqulnaria pesada y agricola propiedad de ésta,
asi como }a relacion con los gobiernos estatales y participan
en los Organos de planeacién de los cuales mas adelante se
hablara.

V1.7 PROGRAMAS QUE DESARROLLA LA COMISION NACIONAL DE LAS
ZONAS ARIDAS

La Comision Nacional de las Zonas Aridas desarrolla los
siguientes programas:

I. Programa Normal o de Operacion,
11, Programa Autofinanciable,
111, Programa del Convenio Unico de Desarrollo.

I. Programa Normal o de Operaci6n.- Este programa
consta del gasto corriente o de operaclon, del Plan Acuario,
Programa Industrial, Apoyo a Delegacliones; y, Proyecto de
Apoyo a Zonas de Alta Siniestralidad,

"El programa normal de la Comision Naclonal de las Zonas
Arldas contempla la operacion de la entidad por un lado vy
por el otro los programas y proyectos de inversion que el
Goblerno Federal asegura al propio organismo,

Los recursos financieros para este programa son asignados
via subsidio por 1a Secretaria de Programacion y Presupuesto,
previa autorizacion de la Coordinadora de Sector.” (4)

O] Proyecto de Llneanlmtos para la Operacion de 1 s Programas. Comi
sion Nacional de las Zonas Aridas, Direccitn de Ooer fon, 1985
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Este programa tiene dos partes: El subsidio destinado a los
gastos de operacion de la entidad tales como: salarios,
mantenimiento de oficinas, arrendamientos, compra de material
de oficlinas, y otros gastos que hacen posible el funclonamien
to de la entidad, Por otra parte, existe el gasto de inver
si6n, aque es la parte del subsidio destinado a ia ejecucion
de algunos proyectos y programas menores desarrollados por
la Comisi6n Naclonal de las Zomas Aridas. Algunos de éstos
son: a) Plan Acuario; b) Programa Industrial; c) Programa de
Apoyo a las Delegaciones y d) Proyecto Estratégico de Alta
Sintestralidad.

a) Plan Acuario.- Se puede definir como el
Plan del Goblerno Federal para llevar agua de consumo humano
a las comunidades rurales que carecen del 1iquido.

Este programa lo desarrollan en conjunto con el EJérclto
Mexicano, de tal forma que a la Comisién Nacfonal de las
Zonas Aridas corresponde dar mantenimiento a las cisternas
que suministran el agua y el EJército Mexicano aporta el
personal para manejar los vehlculos.

“Las Delegaciones Estatales de la Comision Naclonal de las
Zonas Aridas deberdn establecer una estrecha coordinacion
con las zonas militares de su entidad: asimismo, con las
Presidencias Municlpales, en los casos donde éstos participen
en el programa, con el prop6sito de determinar los. municipios
y localldades para atender y fiJar los itinerarios del repar-
to de agua, asi de esta manera, el vital llquido habrad de
hacerse llegar al mayor numero de localidades que carezcan
de agua y que se encuentran enclavadas en las zonas é&ridas
del pafs. (5)

(5)  Proyecto de llneamientos para la Operacion de los Programas.
g%éslm Nagclonal de las Zonas Arldas, Direccion de Operacion.
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Indudablemente que el servicio prestado por el Plan Acuario
tiene una gran importancia, dada la enorme cantidad de comunj
dades que son &rldas, que es donde se requiere del suministro
de agua, Desafortunadamente los recursos para el Plan Acuario,
son demasiado 1limitados.

b) Programa Industrial.- Consiste baslicamente
en la explotacién de las plantas con que cuenta la Comision
Nacional de las Zonas éridas., y que son: en la ciudad de
Saltillo, Coah., la planta productora de Sarsasapogenina; y
en la cludad de Ensenada. BaJa California, la planta producte
ra de aceite de JoJoba. Este control consiste en el registro
de las erogacliones y ventas, as{ como en las actividades de
produccion y operatividad, También en la ciudad de Saltillo,
Coah., existe una planta emulsificadora de cera de candelilla
para preservar frutos.

Cada planta cuenta con una gerencia, la cual es responsable
del control administrativo y operativo,

Cada una de ellas se maneJa por proyectos, ésto es, en el
presupuesto anual de la entidad se plantea la producci6n de
un clerto ntvel, lo que constituye la meta a lograr en el
afo, presupuestandose 10 necesario para el cumplimlento de
las metas a lograr,

Aunque no se tienen datos sobre los resultados en la produc-
cion, si se puede decir que se han presentado un sinnumero
de problemas para el cumplimiento de las metas fl)adas., por
1o que no ha sido posible lograrlas., Ademds de que es necesa-
rio establecer un sistema de comerciallzacién aque permita
acudir al mercado interno como externo y competir cuando
menos en condiciones igualitarias.
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¢) Programa de Apoyo a las Delegaciones.-
Este programa es operado desde las oficinas generales de la
entidad y consiste en las acciones encaminadas a la operacion
y funcionamiento de las Delegaciones Estatales de la Comision
Nacional de las Zonas Aridas, para operar 10S programas
asignados.

d) Proyecto Estratégico de Apoyo a Zonas de
Alta Siniestralidad.- Como se dijo atrds, este proyecto es
coordinado por la Comisi6n Nacional de las Zonas Aridas, VY
operado por las Delegaciones de la Secretaria de Agricultura
y Recursos Hidréulicos, participando en é1 otras entidades
de la Administracion Publica Federal,

El Programa Nacional de Desarrollo Rural Integral (PRONADRI),
que postula como proposito fundamental, el mejoramiento del
bienestar de la poblacién rural y el incremento de 1os nive-
les de produccién, empleo e ingreso, con base en una mayor
participacion de las comunidades rurales, considera, de
acuerdo con la estrategia de desarrollo adoptado, la ejecu-
cion de proyectos estratégicos orientados a redefinir los
procesos productivos y revertir las tendenclas en las relaclo
nes soclo-econémicas.

Dentro de los proyectos estratégicos del PRONADRI, se contem
pla el Apoyo a Zonas de Alta Sinlestralidad, el cual tiene
como objeto “Promover e Inducir en las regiones criticas o
de alta siniestralidad, alternativas de produccion viables
de acuerdo con sus recursos potenclales y las caracterfsticas
culturales de la poblacion, procurande la dlversificaclén
productiva, el fomento al empleo, arraigo y bienestar de sus
problemas”.
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Las Zonas de Alta Sinlestralidad se caracterizan por ser de
bala precipitacion pluvial, temperaturas extremas, presencia
de heladas v sequias, ademéds de factores del suelo }imitantes,
todo lo cual incide en una bala produccién y productividad
de las actividades agropecuarias, por 1o que son Incapaces
de producir bienes suficientes para la satisfaccion de las
necesidades de la poblacion.

Entonces, el proyecto en cuestién, propone la canalizacién
de esfuerzos de las instituciones involucradas, con el objeto
de eficientar el aprovechamiento de 1os recursos naturales
con que cuentan estas zonas,

Para determlnar cuéles eran zonas de alta sinlestralidad, se
formé un grupo Interinstituclonal, formado por las Secreta-
rias de Programacion y Presupuesto, Hacienda y Crédito Publf
co, Agricultura y Recursos Hidréullcos, Banco Nacional de
Crédito Rural y Aseguradora Naclonal Agricola y Ganadera, el
cual realiz6 un estudlo sobre 568 municipfos, en 85 Distritos
agropecuarios y en 23 Entldades Federativas.

En conclusi6n, se determind aque en 377 de los municipios
estudiados, se dan condiciones que los colocan como zonas de
alta siniestralldad,

En la Reuni6n Nacional de Servidores Publicos del Sector
Agropecuario, llevada a cabo en la ciudad de Mérida, Yuc.,
se tomé el acuerdo de la formacion de un grupo permanente de
trabajo en el nivel central, que establezca polfticas., normas
y estrateglas, el cual estard coordinado por la Comision
Nacional de las Zonas Aridas.
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Con ésto, la Comision Nacional de las Zonas Arldas, cuando
menos retorna a su caracter de coordipador de las acclones
sobre las zonas aridas del pals,

[I. Programa Autofinanciable.- Consiste en la
explotacién mas o menos comercial de la maquinaria y eauipo
con que cuenta la Comisién Naclonal de las Zonas Aridas en
sus Delegaciones Estatales. Como su nombre 1o Indica debe
ser autosuficiente en lo econbmico.

Con la creacién de la Comision Naclonal de las Zonas Aridas,
el Goblerno Federal suministré a la entidad diversa maauina
ria que fué asigndndose a las dlversas delegaciones, aparente
mente sin un criterio fljo. Con ésto, existian algunas delega
clones que contaban con gran cantidad de maquinaria, como
serfa el caso de Tlaxcala, Hidalgo y Bala California, vy
delegaclones aue no contaban con ninguna, como el caso de
Guanajuato,

Originalmente y atendiendo a la situacién de que faltaba el
control de las oficlnas generales sobre las delegaclones,
correspond{fa a los delegados determinar qué maquinas propie
dad de la Comision Nacional de las Zonas Aridas trabajaban
més, originando con ello, desorden, falta de un mantenimiento
adecuado en muchos casos y, reduccion de la vida 0til de
esta maquiparia. Fue en el afo de 1983 cuando se realizaron
los primeros esfuerzos por controlar el uso y mantenimiento
de estos bienes, por lo que estos esfuerzos han {do creciendo,
resultando que actualmente, su control se realiza en forma
absoluta, llegando & 1a situacién Optima de poder mover la
maquinaria desde las oflcinas generales en Saltillo, Coah.,
hacia cualquler lugar de la Republica donde sea necesaria, a
efecto de eficientar su uso y evitar desperdicios de tlempo
y dinero,
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El uso de maquinaria se realiza por medio de contratos de
derecho civil, en los cuales la Comisién Nacional de las
Zonas Aridas, actia como una persona moral privada que presta
un servicio a otra persona ubicada en el mismo plano.

Indudablemente es posible cuestionarse si la Comlsi6n Nacional
de las Zonas Arlidas puede reallzar este tipo de actividades,
ya que si bien sus fnstrumentos de creacién le permiten
establecer centrales de maaquinaria para maquilar a tasas
moderadas a los nocleos de poblaci6n, Cabria preguntarse
cual es el alcance de este precepto, que establece el inciso
“C" de la fracci6n X del Art{culo 3?2 del Decreto que adiciona
a los diversos de creaci6n y adicion de la Comlsién Nacional
de las Zonas Arlidas.

Sin embargo, es cuestionable que este programa representa
una fuente de ingresos Importantes para la entidad.

I11, Programa del Convenio Unico de Desarrollo.-
Este a su vez, contiene el Programa de Desarrollio Regional,
que es sin lugar a dudas el mas importante que desarrolla la
Comision Nactonal de las Zonas Aridas,

Este programa, como ya se dijo, se encuentra dentro del
Convenio Unico de Desarrollo, que el Gobierno Federal ha
celebrado con cada una de las Entfdades Federativas., buscando
dar congruencia a la accion del Gobierno Federal y los de
las Entidades Federativas. En este contexto, el Programa de
Desarrollo Reglonal, se ramifica en Programa de Zonas Aridas.
Programa de la Zona Metropolitana y Programa del Mar de
Cortés: y, por otro lado, en Programa Regional de Empleo.

En este programa, la Comisién Nacional de las Zonas Aridas
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participa en conjunto con diversas dependencias y entidades
de la Administracién POblica Federal, con los Gobiernos
Estatales y Municipales, en obras de construccion de infraes--
tructura y de desarrollo agropecuario.

Los recursos fipancieros son asegurados por la Secretaria de
Programacion y Presupuesto.

Para la operacién del programa, la clitada Secretarfa ha
emitide el Manual Unico de Operaci6n de l0s Programas de
Desarrollo Reaional, a efecto de determinar procedimientos,
atribuciones, operacién, y como deberé actuarse.

A su vez, dentro del Programa de Desarrollo Regional, se
contemplan subprogramas, Y en los que interviene la Comision
Naclonal de las Zonas Arldas, y son: Ex Desarrollo de Areas
de Riego, OK Caminos Rurales, Ga Infraestructura para el
Desarrollo Pecuario, 3B Agua Potable, Fw Desarrollo de Areas
de Temporal, Fv Fomento a la Produccion y Productividad
Agricola; de todos los cuales cada una de las Delegaciones
de la Comisién Naciopal de las Zonas Aridas participa en uno
0 mas, (6)

De hecho, la asignacion de otros dentro del programa en
cuestion, corresponde al Gobierno Estatal, por lo que cada
una de las dependencias y entidades del Goblerno Federal
interesadas en realizar otras dentro de él, presentan al
Gobierno Estatal sus proyectos debldamente integrados, vy
éste asigna las.obras en funcion de criterios establecidos
dentro del propio Gobierno Estatal.

(6)  Manual Unico de Operacion de 105 Programes de Desarrollo Reglonal.
ﬁg)c&&t)ar%& de Programcion y Presupuesto, Pags, 211 a la 231,
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A su vez, cada uno de los programas mencionados, tienen
subprogramas y a su vez éstos, tienen proyectos.

Una vez asignadas las obras, la Comision Nacional de las
Zonas Aridas lo puede hacer por si misma con la maquiparia
con que cuenta (Administracién Directa), o contratar un
contratista por medio de licitaciones pablicas, en los térmi
nos establecldos en ia Ley de Obras Pablicas y su Reglamen-
to, siendo estas obras y en esta ¢ltima modalidad, a base de
precios upitarlos, de tal forma gue 10S recursos se van
liberando conforme se adelanta en la obra.

Como conclusién preliminar, podemos decir que con las politi
cas que estd llevando el Presidente de la Repiblica, Lic.
Carlos Salinas de Gortar!, en auxiliar a las zonas é&rldas vy
grupos marginados del Pals, le dard un Impulso importante a
través del Programa Nactonal de Solldaridad, La Comision
Nacional de las Zonas Arldas qued6 Integrada a dicho Programa,
desconocléndose hasta la fecha el presupuesto que se le vaya
a aslgnar para reallzar los objetivos de aque trate dicho
Programa.

V1.8 - REGULACION DE LAS RELACIONES LABORALES DE LA COMISION
NACIONAL DE LAS ZONAS ARIDAS CON SUS TRABAJADORES

En el Decreto que adiciona al diverso de creacién, y especifi
camente en el Artfculo 79, declara que las relaciones labora-
les entre la Comision Naclonal de las Zonas Aridas y sus
trabajadores, se regiran por la Ley Federal de los Trabajado
res al Servicio del Estado, en tante que en el Articulo 89
se Incorpora a los traba)Jadores al régimen de la Ley del
Instituto de Seguridad y Serviclos Sociales de los Traba)ado
res al Servicio del Estado.
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VI.9  LAS RELACIONES DE LA COMISION NACIONAL DE LAS ZONAS
ARIDAS CON L0S GOBIERNOS ESTATALES

Como ya se ha dicho, la Comisi6én Naclonal de las Zonas Aridas
tiene establecidas delegactones en 16 Estados de la Republica.

Estas delegaclones forman parte del conJunto de representacio
nes de las dependencias y entidades de la Administracién
Pablica Federal en cada uno de los Estados.

De esta forma, se establecen relaclones con el Poder Ejecut}
vo Estatal en forma personal a través del titular de la
delegacion, pero por otra, éste participa en los Comités
Estatales de Planeaclén del Desarrollo, del que existen en
cada una de las Entidades Federativas y en el que participan
tanto el Goblerno Federal a través de sus representantes en
el Estado, como el Goblerno Estatal, y el cual tiene por
objeto definir las metas, estrategias y polliticas necesarias
para alcanzar el desarrolilo estatal,

"La naturaleza Juridica de los COPLADES, consideramos dque
son organismos ptblicos descentralizados de la Administracién
Piblica Local, en los que la participaci6n de los funciona-
rios federales y municipales, y de representantes de los
sectores soclal y privado, est4 determinada por el objeto de
los Comités, y no por su naturaleza”. (7)

El Comité es presidido por el Gobernador del Estado y partict

pan funclonarios federales, estatales y municlipales, asl
como representantes de 1os sectores social y privado,

(7)  Pesqueira Olea Eduardo.~ “La Pianeacion en México”, Pag. 160,
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El COPLADE es el 6rgano que sirve de via hacia el Gobierno
Federal de las propuestas de inversién, gasto y financiamien
to y hacla el Gobierno del Estado, de las politicas, linea
mientos economlicos y sociales.
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PUNTOS DE TESIS

L.a Comisién Nacional de las Zonas Aridas es un Organismo
Piblico Descentralizado por  servicio, porque forma
parte de 1a Administracién Pablica Paraestatal, sometida
a controles administrativos en su programacibn, presu-
puestacion y evaluacion, de la Secretarfa de Agricultura
y Recursos Hidraulicos, como “Coordinadora Sectorial”.

En su Qrgano de Goblerno participan representantes de
Dependencias y Entidades de la Administracion Publica
Federal, asi como consejeros de los Gobiernos de los
Estados, aque cuentan con zonas arldas., La H., Junta de
Gobierno (Organo de Gobierno) tiene las facultades a
que se refieren los Artfculos 57 y 58 de la Ley Federal
de_las Entidades Paraestatales.
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La Comision Nacional de las Zonas Aridas, incluida en
el Sector Agropecuario y Forestal, coordinado por la
Secretarfa de Agricultura y Recursos Hidraulicos, actua
como sub-coordinadora de las acciones publicas en el
ambito de las zonas 4rldas del pafs.

La Comision Nacional de las Zonas Aridas, tiene gran
Influencia desde el punto de vista técnico, a través de
los programas de cardcter social que ha desarrollado,

como el “Plan Acuarfio”, que suministra agua a las comuni-
dades que carecen del vital lfquido:; asi como de obras,

Jaglieyes, pozos y bordos, y por ultimo, a través de las

fnvestigaciones para el aprovechamiento de los recursos

agropecuarios de las zonas é&ridas del pals, como la

Palma China, la Candelilla, el Nopal, el Guayule y

otras.

Coadyuva Junto con otros organismos, en la tarea del
Desarrollo Rural Integral. Participa en los COPLADES
(Comité de Planeaci6n para el Desarrollo) en cada uno
de los Estados, a través de los Copvenios Unicos de
Desarrollo. Aporta indudable beneficio para el progreso
del pais, no obstante lo limitado de Sus recursos y
presupuesto.

Ante la pérdida de su objetivo Inicial (Promotora del
desarrollo de las zonas &ridas del pais) y la modifica-
cién de su orientacién, es necesario adecuar sus instru-
mentos juridicos de acuerdo a los lineamlentos, orien-
tando su esquema a:

- Modernlzar su estructura y funcionamiento en su en-
torno normativo y operativo.
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- Fortalecer a su Qrgano de Gobjerno en lo concernten
te al otorgamiento de autoridad y responsabiiidad.

- Promover mayor autonom{a de gestidn.

- Aprovechar y optimizar 10s recursos.

- Concertar como principio basico, para mantener ade-
cuadas las relaciones al iInterior como al exterior

del organismo.

La Comisién Nacional de las Zonas Arldas, como organismo
ejecutor de las obras rurales, con poco apoyc financlero
para renovar o mantener en buen funcionamiento sus
equipos y maquinaria, es previsible que llegue el momen-
to en el que quede sin Justificacion su existencla, y
por lg tanto se prevea su extincién, a no Ser que en un
futuro se fortalezca con los recursos suficientes del
Programa Nacional de Solidaridad, que atenderad las
necesidades mas apremjantes de los habitantes de zonas
4ridas del pafs, y su experfencia y conocimientos de la
problemdtica de las zonas 4ridas, debera ser ampllamente
aprovechado, ya que esta Entidad se integra de manera
permanente a la Comisidén del Programa Nacional de Solida
ridad, como consecuencia, se fortalecerd uno de sus
objetivos que es el de prestar un servicio social vy
prioritario, para beneficio de los habitantes de las
Zonas arlidas.

Los COPLADES, actualmente constituyen el Organc Coordina
dor de las acciones publicas del Gobierno Federal, en
cada uno de los Estados de la Reptiblica. Sin embargo,
dichos Comités act0an Gnicamente en el ambito local,
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quedando insatisfecha la funci6én coordinadora de las
acclones en las zonas artdas del pals, misma que se sa-
tisface con las atribuciones que se le han asignado a
la Comisién Nacional de las Zonas Aridas.

La situacién es clara, no obstante los esfuerzos de
tantas dependencias aque actan en el ambito de las
zonas 4ridas del pals, las condiciones de vida de los
habitantes de éstas, contintan siendo por demés criticas,
no habiendo llegado aun para estos mexicangs la jJusticia
social y el bjenestar a que todos .tenemos derecho. La
esperanza, es el Programa Nacional de Solidaridad, ban-
dera politica del Presidente de la Repablica, programa
que va dirtgido al auxilio de las necesidades m&s_apre-
miantes de los habitantes de las zonas &ridas_y grupos
marginados del Pafs, v a Justificar o no la existencia
de Comisiones Administrativas en el seno de la Adminis-
tracién Pablica mexicana, .
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