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PROLOGO 

En la ~ctualidnd se vive en continua e inevitable 

evoluci6n nuestra sociedad ~or su propi~ natur~leza tienda al 

ca~bio y al progreso: ?Or lo cual es necesario que corrijñrnos 

los errores <lcl pasado y adoptcli'.Os nuestras actuales Institu­

cior.es a la realid~d- lo inoperante lo desechemos, creanrlo u­

na Organiz~ci6n que pcrnitñ edific.:ir un r.st.:ido que cuente con 

un gobierno al servicio integr~l de la colectividad en ~e1io­

dc un arder. justo y duraUero. 

En los Gltimo~ años la ~dmlnistraci6n rGblica rcde-­

ral ha presentado un viqorc30 cxpangionismo, y ante este pan~ 

rana 3urgc la inquietud de prcqur.tarsc: ¿hasta <lande llcg~ la 

Adninistraci6n P11blica FC"r.leral?, ¿cu6.l es su marco jur!dicn?, 

¿se justifica ~u crecimiento?. 

A la re'3oluci6n de nstar; intcrro']'antes nos avocare -

1110~ en la presente tesis, adem~s, de a:_:>ortar algunas rP.flexi2, 

nes y comentarios para el estudie de esta rarna t.i.n importante 

que es la Adrninistraci6n PGblica Federal: sin olvidarno~ des­

de luego, de la existencia de la Ley de Entidades Paracstata­

les , gr~n adelanto, culrninaci6n de la ReforPa Ad~inistrativa. 

Esperando qu~ est~ raod~sta investi~aci6n sirva de a~ 

guna manera , para esclarecer algunas confusiones existentes­

en la actual Administración P!1blica Federal. 
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CAPITULO PRIMERO 

CONSIDERACIONES SOBRE LA FUNDAMENTACION CONSTITUCIONAL 

DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO, 



• 1 

l.- LA DIVISION DE PODERES EN MEXICO, 

UN ANALISIS FUNDAMENTAL. 

Consideramos que la Adrninistraci6n PGblica federal es 

un concepto nuevo en nuestro sistema jur!dico, no obstante que 

como se ha afirmado, en cualquier libro de Administraci6n, que 

ah! donde existe un conglomerado humano la administraci6n que 

exista, ha hecho que esa sociedad progrese o permanezca está­

tica. 

En áste orden de ideas la Administraci6n PGblica Fe­

deral ha encontrado carta de naturalizaci6n en nuestra Carta 

Magna dentro de la parte que regula la funci6n del Ejecutivo 

Federal, en donde como trataremos m!s adelante se establece -

la estructura fundamental de ~sta, misma que se encuentra de­

sarrollada en la Ley Org~nica de la Adrninistraci6n PGblica F~ 

deral y desde el 14 de mayo de 1986 en la Ley Federal de Ent! 

dades Paraestatales. 

Siguiendo el molde de las democracias europeas y di­

rectamente del Sistema Jur!dico Norteamericano, el Estado Me-

xicano se encuentra organizado en base a un poder soberano, -

que para hacerce efectivo se encuentra fundamentado en base -

a la teor!a del Bar6n de Montesquieu, que a pesar de las cr!­

ticas y evoluci6n de las ideas pol!ticas ha conservado su vi~ 

gencia e importancia en un pa!s como el nuestro que en medio 

de los graves problemas que ha enfrentado desde sus or!genes, 
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tiende a una ~ayor participaci6n ciudadana para la resoluci6n 

de los requerimientos sociales en base a una auténtica parti­

cipaci6n de las mayor!as, con lo que se tiene asegurada la -

salvaguarda de las Instituciones nacionales, contra las ase­

chanzas de los intereses del nuevo colonialismo que se maní-­

fiesta en una clara y cínica intervenci6n en los as9ectos ec~ 

ndmicos y en la direcci6n de los aspectos pol!ticos, preten-­

diendo incluso la crcaci6n de un tercer p~!s en la frontera -

com<loentre Estados Unidos y ~léxico. 

Por lo anterior creenos de gran trascendencia para noso­

tros, hacer una reflcxi6n sobre la divisi6n de podare~ en Mé­

xico, presupuesto fundamental del estudio de la parte troncal 

de la actividad del Poder Ejecutivo en México, 

As! como venir.tos expresando, la divisidn de poderes es -

una de las piezas fundamentales de la concepci6n del Estado -

considerandose co~o el aspecto dinámico para impedir la vial! 

ci6n de la libertad, como dice Jorge Carpizo' 

"Que el poder detenga al poder, es el grito del nuevo 
pensamiento ••• le rauvoir arrete le pouvoir, es la -
frase que cincel6 y complet6 las teorias de toda una 
~poca; La Aurora del Constitucionalismo Moderno". (1) 

Es un hecho reconocido que la idaa dó la divisi6n de po-

deres no era ni nueva ni original del siglo XVIII, ya que 

Arist6teles y Polibio ya habían hecho referencia a aquélla,-

(1).,- Carpizo, Jorge.- La Const1tuci6n Mexicana de 1917, I:dit. 
UNAM,, 3a. I:dici6n, M!;xico, 1979, pl!g, 196, 



más tarde Marsilio de Padua, llodino, Locke y otros más, sin -

embargo la formulaci6n cl&sica de esta doctrina, como mecani! 

mo indispensable para mantener el equilibrio de los poderes -

Estatales, asegurando con ello la libertad de la ciudan!a, c~ 

rresponde a r.tostesquieu, quien lo expone en el libro XI de el 

Esp1r1tu ~e las Leyes. 

~Y es que, en contraste con la doctrina antigua, que so-

lo veia en las distintas formas de ejercicio del poder pGblico 

una distinci6n de funciones dentro de un marco condreto de d!, 

vis16n de trabajo, llontesquieu postul6 la exigencia de la lim!. 

tac16n del poder como requisito 1nd1sponsable del florecimien­

to de la libertad, y la div1si6n de poderes como técnica estru~ 

tural de la orqanizaci6n estatal que asequraba mecánica"ente -

la limitación interna de ese poder. 

Para Montesquieu~ 

"en cada Estado hay tres clases de poderes: el Poder 
'Legislativo, el Poder Ejecutivo de l~s cosas relat!_ 
vas al derecho de gentes y el Poder Ejecutivo de las 
cosas que dependen del derecho Civil, al cual le lla 
ma también Poder Judicial. cuando el Poder Legislatr 
vo y el Ejecutivo se reunen en la misma persona o eñ 
el mismo cuerpo no hay libertad: puede temerse que -
entonces el encargado de hacer las leyes las haqa ti 
ránicamente para ejecutarlas 4!1 mismo tambi6n tiránT 
camente. llo hay libertad tampoco si el poder de juz::" 
gar no est4 bien deslindado del Poder Legislativo y 
del Poder Ejecutivo. Todo se habr!a perdido, advier 
te el autor de las Cartas Persas, si el mismo hOMhre, 
la misma corporaci6n de pr6ceres la misma asamblea -
del pueblo, ejerciera los tres poderes: el de dictar 
leyes, el de ejecutar las re•olucionss pQblicas y el 
de juzgar los delitos o los pleitos entre particula­
res • (2) • 

(2).- Os la ~adrid Hurtado, Miguel, Estudios de Derecho Consti 
tucional, Edit.Porrda, 2a. Edicion, ~éxico, i9so;-p!q.-­
%13. 



No obstante de la riqueza y utilidad del principio doc-­

trinal de que hemos venido tratando, actualmente se le han h~ 

cho salvedades tal como la de Carr~ de Malberg,·quien encuen­

tra dif!cil de entender y aplicar una separaci6n mecánica, c2 

mo si los problemas de la organizaci6n del Estado fueran sus­

ceptibles de un rigor matemático. Por otra parte, se consid~ 

ra que el poder pablico es indivisible, ya que lo divisible -

son las funciones, o las facultades, o el ejercicio del poder. 

En M~xico, el principio de la divisi6n de poderes se en 
cuentra en el art!culo 49 Constitucional; del que se sigue la 

idea plasmada con anterioridad en cuanto a que no hay divi--­

si6n de poderes, ya que existe un s6lo poder: el Supremo Po-­

der de la Federaci6n que se divide para su ejercicio; por la­

que~ se concluya que lo que está dividido es el ejercicio del 

poder. Cada rama del poder es creada por la propia Constitu­

ci6n, la que les señala expresamente sus facultades, su cornp~ 

tencia; ya que lo que no se les atribuye no lo podrán ejer---

cer. 

Además existe una colaboraci6n entre esos mismos pode-­

res, sin caer en la confusi6n de las facultades de los or4a-­

nos, ya que la confusi6n de poderes está prohibida por la --­

Constituci6n al señalar que no pueden reunirse dos o más de -

los poderes en una persona o corporaci6n, ni depositarse el -

Legislativo en una persona, salvo en los supuestos del art!cy_ 

lo 29 y el 131, segundo párrafo. 



Por consiguiente, y siguiendo la doctrina más reciente, 

se afirma que: 

'el cl4sico principio de la separaci6n de poderes -
adopta en la Federaci6n Mexicana la modalidad de -
una coordinaci6n de poderes,sin menoscabo del po -
der presidencial". 

También se afirma que: 

"la orqanizaci6n de los poderes pllblicos apoyada 
más en la coordinaci6n que en la separación sería -
inexolicable sin la existencia de un sistema pol!ti 
ca dé partido dominante ••• Dentro de este conte~to Y 
partiendo de la existencia del Estado Democrático y 
Social de Derecho ,cada uno de los tres poderes 
ejerce las facultades que le incunben formalmente -
y conforme al esquema clásico, pero adapt~ndolo a -
las necesidades emergentes de la transformaci6n de­
la sociedad". (3) , 

Lo anterior es una posición que compartimos afirmando -

también que una divisi6n precisa de las atribuciones de cada 

uno de los tres poderes no es posible, debido a que d!a a -­

d!a se extiende su campo de acci6n , máxime si como palpamos 

actualmente vivimos un presidencialismo que predomina sobre-

los otros poderes , de manera que sigue siendo un ideal ya no 

la divisi6n de poderes multicitada , sino la colaboraci6n a -

que hemos hecho referencia y que al perfeccionarse hará r~1-

lidad la existencia de una sociedad participativa , que crea 

y sienta que el p6der pllblico tiene como finalidad de su ac­

tuaci6n la consecuci6n del bién pGblico teMporal, meta final 

de la actuaci6n de los gobernantes. 

(3).- Gonz4lez Cos!o, J\rturo.- El Poder PGblico y la Juris -
dicci6n en Materia Administrativa en MaKico, Edit, Po­
rrda, 2a. ítdici6n, ntldco,1982, pi!~s.62y63. 

5 



2. LM FUl!CIO!IES CONSTITUCIOllALY:S DEL tJI:CUTIVO FEDERAL 

Ell NUESTRO SISTEJIA JURIDICO. 

Siguiendo las ideas que henos expuesto en el apartado -­

anterior cac~os como 16qica consecuencia, ante el estudio de-

las facultades que posee el Ejecutivo Federal en nuestro pa!s 

desde el punto de vista constitucion~l y las que ejerce de --

hecho. 

Se ha dicho que: 

11 en la Ar.u~rica Latina, el r~gimen presidencial, como 
consecuencia de la acci6n de causas hist6ricns, so­
ciol69icas y econ6~icas, y en especial de la in---­
íluencia del caudillis~o y del cacicazgo, se carac­
teriz6 por una preponderancia total del poder eje-­
cutivo frente a los otros dos poderes del ~ohierno. 
Desapareci6 as! el equilibrio de peder.es, consustan 
cial con la teoría de la separaci6n de los poderes= 
y con el modelo teórico de sistema presidencial. -­
Este fen6mcno ha hecho que algunos autores pref ie-­
ran denoninar presidencialismo al régimen ?residen­
cial latinoamericano, caracterizado sie~pre por una 
fuerte tendencia a personalizar el poder y a ejer-­
ccrlo de manera paternalista, en nuchos casos con -
cierto populismo de~aq6qico•. (4) 

Coincidir.tos en el Dlantear:'liento anterior, .:aunque consid~ 

ra~os que en nuestro pa!s, a la luz de los grandes problemas­

que nuestra sociedad esta afrontando, la instituci6n del pre­

sidencialismo se halla si no en crisis, sí ante una encruci-­

jada: en virtud, de que la corrup~i6n que ha lle~ado a su m&­

xirno perfeccionamiento, como una deuda pablica i~paqable aun~ 

(4) .- Gross Espie!I, lll!ctor.- El Predominio del Poder Ejocuti 
vo en América Latina, en el Predominio del Vóder EJccu­
tivo en Latinoamérica, Edit. ONl\M. , ..téxICo 19 I I, --­
p39. 10 



do a la campaña de desprestigio por parte de nuestro vecino -

del norte, que ha hecho mella, disminuyendo la entrada de di­

visas por madio del turismo, como los graves acontecimientos-

teldricos del pasado 19 de Septiembre de 1985, han permitido-

una pol~mica que ha puesto en entredicho la figura presiden-­

cial y el conjunto de atribuciones que éste detecta. 

As! tenemos que se ha dicho que: 

"Para uros el presidencJ.allsno ahoga a ~co: para otros el pre 
sidencialisno es una instit:uci.6n de gran valor, pero todos los:: 
partidos pollticos -inclusive el PRI- coinciden: Uxge m:>derni­
zar poltticamente a la Naci6n, hacer que el Poder Ejecutivo res 
pete al ~islativo, fortalecer a la SOciedad Civil frente al :: 
Estado, supei:ar vicios y sistaras poltticos que agobian al pa!s 
desde hace casi na:lio siglo". (5). 

Pero no ha quedado ah! la critica, sino que Jesds Gonz4-

lez Schmall, coordinador de la diputaci6n panista ha dicho: 

"Mientras la Canstituci6n postula una estructura polttica de di­
visi6n de Poderes y.un sistaia electoral o::no punto de origen -
de la .representaci6n p:Jpular, en la práctica vi vinos un sistema 
ttDn:>l!tico de 11 carro cnrpleto", tal caro lo concibi.6 en 1929, -
Plutarro E:l.!as Calles, aderas sigue diciemo: "El presidencia­
liSlt'O es, quizá la principal causa de la crisis que padece el -
pa!s. Al mantenerse el centrali51l'O polttico, el presidenciali!!, 
m::> y el partirlo heg"'6nico evitan la participaci6n darocriitica­
en las decisiones y en las acciones pol1ticas. Este control P2 
Utico absoluto ha atrofiado a la socierlad, ha limitado el desa 
rrollo de los partidos poltticos y ha provocado la existencia ::: 
de un gobierno amipresente y de un p.!cblo marginado en lo polf 
tico". (6) 

(5) EL!áS Oí<'!vez, El PresidencialiSlt'O convierte al pueblo en 1Tru9inado 
pol1tico, en Proceso No. 462, 9 de Septierore de 1985, Pilg. 6. . 

(6) !dan., Pág. 6-7. 



~in embarqo no es solo convicci6n de los ~ürtidos de izquic~ 

~a o de J\cci6n Uaqional, sino c:_ue Antonio Tenorio 1\dame, 'Jiputado 

del PRI ha Manifestado que: 

"La adhocracia del Ejecutivo rl"pr.esantada T_)Or los cuerpos 
·especia lizat.los, los cuer!)oS ad hoc, tienen r.ucho r.i.ás re­
·cursos pnra investiqar y r'ancj::1.r cualquier asunto que -­
lo~ que tienn ,..,1 !:~:i.~} . .:-r.i"'º· :·osotrns, les Ci.,•:t:.-i~'f"'-:, -
~~tamos sin ase~orcs, sin suficientes té~nicos y e~necia 
listns que ~ucrl~~ ~nneja~ el alud de iniciativas ~ue cl­
';jccutivo en,1ia a dP.shoras de lo. nnchi:?, en las horas sC1-
nf~n:bulas,.1 punto 1c ex··: '.'"',p· el .-::,q 'l ~u~ t:.j·~r.·?.r. i::ue ser 
aprohmlas al vapor. Por ello, si l.1s relaciones de resp~ 
to las qucrcr.lns entre el Ejecutivo y el t,cmisl11tivo, ta.m 
bián 'JUerenos que los ar.•1ini5tradore5 nos rcs!Jeten el -= 
tiempo". (7). 

ConsiJcrüMOn eviclP.nt.e y por tantr:" real q:\le rl Prc!,";idenciali:;-

MO se encuentro'.\, co>no sost•J'lÍT'l.C5 crm anterioridad en la f?ncrucij'.!, 

Ja, ya que sP. ha ahus.Jdo del poder, o.l grado que viene a nuestra 

tr.ente lo que un ¿rofcsor venezolano escribi6 respecto de la Consti 

tuci6n: 

"Es un libritc al'!arillo que se :-:'lodifica todos los años y 
se viola todos l~s d!as". (8) 

Ya se ha co!'\entado en ~a.1 tiples ocasiones que los proble::tas 

no se resuelvan con po.rches a l.a Carta :!aqana, máXir.\e si las re--

forMas tienden a otorqar nayores facultndes al Ejecutivo Federal, 

recrudccienclo el centrRlismo que el rnis:ilo Presidente de la Madrid 

ha tor1ado coJ110 una de las :>rioridades de su nandatlto, luchando -­

por una aut~ntica descentralizac16n. 

(7). Cl!as Chávaz .- El Presidencialismo cqr_ti.~r_ta al pueblo en -
MarCTinado I"ol! tico, en rroceso, n11ñ\Cro 4 ll 2, 9 de septiem;.,re 
C!eí~~ 

(8). Pinto Ferrcira, L .• - Bl PreCominio del Poder E ecutivo en -
A.m~ricn Latina, en el Predominio ?fel~Poaer-E ecutivo en 
tiñoamrrlca;-EaTt.-ulfJ\:.1., 'lfu<Tca;-""I9'n, p g. 39-.-----



Ál respecto es oportuno recordar el pensamiento de Sil--

vio Romero, escritor político brasileño que al criticar al -­

presidencialismo dice que este siste~a tiene los siguientes -

defectos: 

•a) Esta vinculado al militarisno,especialRente entre n~­
sotros e inclinado a mantenerlo indefinidancnte; 

b) Es una especie de dictadura , espccialnente entre 
los pueblos latinos de América , con todos los vi 
cios de esta modalidad de enfermedad oolítica: 

e) Por una pésima comprenai6n de la diviSión y ar.:ion!a­
de los poderes p6blicos , carece de maleabilidad, de 
la elasticidad indispensable al juega político de -
la democracia moderna , por lo que se trRnsforma en­
un vivcr~ de revoluciones ar:"ladas respecto de las -­
cuales las repahlicas americanas ofrecen diarios e-­
jenplos ya innUJ':lerables , y que nuestro Brasil, tam­
bi6n cuenta con casos muy tristes; 

d) Acumula abusos incontrastables oor la irresoonsabili 
dad e indiscutibilid3d en que sC encuentra abrooue1a 
do. · -

e) Priva de fuerza y prestigio al Poder Legislativo, y­
al mismo tiempo,de respetabilidad al Ejecutivo. 

f) ror falta de escenario de discusi6n y de lucha de -
las ideas, es un régimen apropiado p3ra elevar y -­
mantener en el noder a individuos mediac~es ·, ape-­
nas h~biles en doblar la espalda a los caprichos -­
del Presidente. 

g) Sufre de todos los vicios, inclusive aaravados, de -
los manejos electorales, sin ninguna dé sus venta---
jas: · 

h) Como s6lo tiene necesidad de la colaboraci6n de unos 
cuantos ugcntes,y no debiendo dar satisfacción a las 
grandes corrientes de opini6n representadas en las -
asambleas, es apropiado para ,antenerse por la corru~ 
ci6n y contra la voluntad del país: 

i) La general indisciplina y descrganizaci6n del car~c­
ter brasilcno lo lleva fácilmente hacia el desootis-
rae; 

j) No tiene simpatía y sospecha de la dc~ocracia, cono­
la aspiraci6n general de la sociedad contemporáne3,­
dcbido a la fuerzason la que lo defiende el doctrin~ 
rismo 09resor y dictatorial de los positivistas. 

(9).- Romero, Sivio.- Parlamentaris~o e Presidencialismo Na Re 
odblica Drasileira;-Rio de Janciro, 1893, pá~s. 23-25, 



En n~xico F. Jorqe Gaxiola sintetiza las funciones del 

Presidente en lo siquiente: 

"es el Jefe de Estado y el Jefe del Ejecutivo¡ el­
director de la política internacional; la voz del 
pueblo y la voz dal pa!s; el verdadero legislador 
o cuando menos el colegislador más importante; el 
jefe nato del ejército¡ el jefe de su partido, el 
coordinador de las fuerzas económicas; el encarqa 
do da la educación pdblica1 el ad~inistrador de = 
la hacienda pGblica y de los bienes nacionales: -
el director del cr~dito y de la moneda y el-----­
autor de l~ prosparidnd o el responsable de la 
bancarrota. Sus palabras tienr.n enorme trascenden 
cia y suelen revestir las dimensiones de un verd~ 
dero credo político, susceptibles de aglutinar i!!. 
tereses y creencias o de dividir al paífi en anta­
gonismos irreconciliables", (10) 

Considero que la cita anterior sintetiza la posición y -

atribuciones del Presidente de la Repdblica, quien posee el -

poder absoluto en nuestro país, lo cual sieMprc resulta ries­

goso, ya que de inmediato llega a nuestra mente aquella frase 

de Duvcrger , que aprendi~os en el aula: "el ?Oder corrorr1pe,­

y el poder absoluto corrompe absolutamente". Por esa razón -­

coincidimos en que debe lucharse por una auténtica división -

da funciones, en estrecha colaboraci6n, con la participaci6n­

de todos log ciudadanos, a través de autenticas representnn -

tes que mantengan el cuidado por el bién comdn, y la eleva -­

ción de la conciencia política que hará posible, una aut4nti-

ca vocaci6n de servicio entre los ahora deno~inados servido -

res pdblicos, ya que un cambio de nombre no puede cambiar :o!. 

tunbres, vicios y mentalidades, lo cual si puede hacer un pu! 

blo conciente de sus valores, derechos y por consiguiente de-

la importancia de su auténtica participación ciudadana. 

(10),- Citado por Pinto Ferreira, L •• - Op. Cit. pág. 47y 48. 
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J. LA APMINISTRACION PUBLICA FEDERAL Y EL EJECUTIVO 

FEDERAL COMO SU TITULAR 

Si bi6n la Administraci6n Pdblica Federal no es un conceE 

to nuevo e! ha adolecido de falta de estudios que hagan transp,!! 

rente su ser, llegando ante estas deficiencias, alguna personas 

a identificarla con el Ejecutivo, o a creerla como parte inde­

pendiente del Ejecutivo Federal. 

Para ilustrar lo anterior tenemos la posici6n de Faya -­

Viesca qui6n dice que: 

"Algunos. autores mexicano• 1oatianen la idea de que la Administra­
ción PCiblica Federal fqrma parte del Poder Ejecutivo. hnaamos -
que esca apreciac16n no ea correcta ni se adapta a lo establecido 
por la Constituci6n Polltica del país cuando expresa que el Poder 
Ejecutivo Federal te deposita ea una sola persona que será el -­
Presidente de la RepGblica Mexicana. Creemos que lo correcto es 
afirmar que la Adm.inistracidn Pública Federal as sólo un awcUiar 
del Ejecutivo Federal, y que por ningún motivo fot"ttl& parte de éL 
El Presidente de la bpública a6lo H auxilia de la Admini1tra­
ci6n Pública para poder cumplir con aus atribuciones y esto en -
ningún momento significa que las dependencias y entidades de la 
Adininiatrac16n aean elementos de Constitución Orgánica del Ejecu 
tivo Federal" (11) -

No coincidimos con la opini6n .de 4ste autor, como ex­

pondremos en partes posteriores de Aste trabajo, sin embargo 

para ilustrar el problema que estamos analizando, a continu~ 

ci6n ae expone la interrogante de Rodr!go Moreno al respecto 

(ll). Faya Vieses, Jacinto.- La Administraci6n PGblica Fede­
J::lll.- Ed1t. PorrOa, 2a. Edici6n, Mí!xico, 1983, p!g. 30' 



"Podemos identificar como la misma cosa al Ejecutivo Federal y 
a la Administración Pública?; o bién, ¿el Ejecutivo excede a 
los límites de la Administración Pública.? Planteado en otros 
términos ¿el Ejecutivo Federal se integra exclusivamente por 
los órganos y entidades de la Administración Pública o cuenta, 
además con otro tipo de órganos que no pertenecen a la Admini_! 
tración Pública, pero que s{ form•rn parte del Ejecutivo? Si­
gue diciendo este autor: "En nuestro concepto, la Administra 
ción Pública Federal no integra todo el Poder Ejecutivo fede: 
r&Jl; el Presidente de la República cuenta con otro tipo de - ... 
órganos que en nuestra opinión no son típicamente administra ... 
civos, ya que ejercen funciones de naturaleza. jurisdiccional: 
Tribunales Fiscales, admini9trativoa, y laborales, que goz:nn 
de autonomía respecto de las dependencias de la Administra­
ció11 Pública.". ( 12). 

12 

Nosotros opinamos que no tienen razón Faya Viesca y si la 

tiene por el contrario Rodrigo Moreno, ya que de la lectura del 

art!culo 90 Cosntitucional y del art!culo 2 de la Ley Org~nica 

de la Administración Pública Federal, éste Gltimo que textual­

mente determina que: ~En el ejercicio de sus atribuciones y p~ 

ra el despacho de los negocios del orden administrativo encamen 

dados al Poder Ejecutivo de la Uni6n, habrá las siguientes de­

pendencias de la Adrninistraci6n Pública centralizada: 

I. Secretar!a de Estado; y 

II. Departamentos Administrativos 

Por el contrario en el 3 se dice que el Poder Ejecutivo 

de la Uni6n se auxiliar~ en los términos de las disposiciones 

legales correspondientes de las siguientes entidades de la A.!! 

ministraci6n PGblica Paraestatal: 

(12).- Moreno Rodríguez, Rodr!go.- La Administraci6n Pdblica 
Federal en M~xico, Edit. UNAM. M~xico, 1980, p~g. 130. 



I. Organismos Descentralizados; 

II. Empresas de Participaci6n Estatal, Instituciones -­
Nacionales de Cr!!dito, Organizaciones Auxiliares Ne_ 
cionales de Cr!!dito e Instituciones Nacionales de -
Seguros y de Fianza, y 

III. Fideicomisos 

De donde se desprende que los drganos que inteqran la A~ 

ministraci6n Pablica Federal Centralizada son parte del Ejec~ 

tivo, mientras que las entidades efectivamente son auxiliares 

pero en altima instancia forman parte de la Administraci6n P~ 

blica Federal y conforme a la Descentralizaci6n Administrati· 

va, _forman parte del Ejecutivo, pero tienen cierta autonomí:a -

y un control más flexible. 

13 
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Hasta la fecha no se ha llegado a dar una definici6n 

aceptada por todos.los autores sobre lo que debe entenderse 

por Administraci6n PGblica Federal, lo que ni la misma Ley 

Org!nica de la Administraci6n PGbliva Federal define, puesto 

que anicamente en sus primeros art!culos establece su estru~ 

tura. 

Por 6sta raz6n Roberto R!os Elizondo dice que la Admi­

nistraci6n PGblica es: 

"aquella actividad coordinada, permenente y continua, que 
realiza el Poder Ejecutivo, tendiente al logro oportuno y 
cabal, de los fines del Estado, mediante la prestación d! 
recta de servicios Públicos materiales y cultura.les, para 
lo cual dicho poder establece la organización y los méto­
dos mis adecuados; todo ello con arreglo a la Constituci6n, 
al Derecho Administrativo y a criterios eminentemente prá~ 
tices". (13) 

El maestro Andr~s Serra Roja afirma por su parte que 
aqu6lla es: 

"Una organización que tiene a su cargo la acci6n continua 
encaminada a la satisfacci5n de las necesidades de interés 
público con elementos tales como: un personal técnico pre­
parado, un patrimonio adecuado y mediante procedimientos -
administrativos idóneos o con el uso, en caso necesario de 
las prérrogativas del Poder Público que aseguren el interés 
estatal y los derechos de los particulares11

• (14) 

(13). R!os Elizondo, Roberto.- El Acto de Gobierno, Edit. 
Porraa, M4xico, 1975, pags. 363 y 364. 

(141 Serra Rojas, Andr4s.- Derecho Administrativo, Tomo I­
Edit. Porraa, 7a. Edici6n, M4xico, 1976, p!g. 75. 



Consideramos de estas definiciones con mayor autoridad­

la propuesta por el segundo autor, ya que efecti~amente el -

Ejecutivo Federal por conducto de la Administraci6n Pdblica­

Federal vela por la satisfacci6n de las necesidades de inte­

r6s pdblico, con el fin de hacer efectivos los principios 

constitucionales en beneficio de las mayor!as, de ah! que la 

Administraci6n tenga tanta importancia no solamente porque -

es el principal instrumento del gobierno para ejercer su au­

toridad en campos espec!ficos, t~cnicos, sino porque actual­

mente emplea a millones de personas, lo que es a todas luces 

importante para el pa!s, lo que ha determinado una constante 

actualizaci6n de sus instrumentos jur!dicos, mdltiples intcE 

pretaciones y sobre todo fundamentales cambios en los alti-­

mos años, buscando la perfecci6n de algo nunca acabado, cre­

ciente al ritmo de un pa!s como el nuestro con mdltiples re­

cursos econdrnicos no aprovechados o derrochados por crite--­

rios pol!ticos en lugar de técnicos. 

Ante la importancia de esta instituci6n en el siguiente 

apartado analizaremos la evoluci6n d~ la Administraci6n, te­

ma dif!cil de tratar ante la carencia de estudios al respec-

~. 
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1. LA ADllINISTRl\CION PU:'3LICl\ FEDEAAL Ell LOS DIVERSOS 

OROENl\MIE?lTOS QUE Hl\N TENIDO VIGENCIA EN LA 

HISTORil\ DE MEXICO. 

G. Thuillier y J. Tulard al preguntarse sobre lo ~ue es 

la l\dm1n1strac16n afirman pri~erar.iente que es un conjunto de 

reglamentos , 6rdenes y circularesrlo que ya hemos criticado, 

ya que no puede tomarse la parte por el todo , puesto que a -

lo que se refieren ánicarnente es a una parte de la Adminis -

traci6n. Dicen tambi~n que: 

"su ndmero no deja de crecer • En 1839,se comput6 
un funcionario por cada 261 habitantes, en 1874-
uno por 165, en 1914 uno por 85, en 1939 uno por 
62 (el¡francia) • A lo que se aclaran que la l!isto 
ria de la Administraci6n no puede ser confundida 
con una masa uniforme de funcionarios".(15) 

En orden a esa importancia se afir:na que "el campo que­

se ofrece a la historia de la Ad~inistraci6n es muy vasto, -

aborda la Política, la Sociología y el Derecho. Hace el lla­

mado a la sabidur!a de los hombres , a la comprensión de las 

fuerzas econ6micas y a la inter~retaci6n de las leyes. Posee 

un campo muy amplio, pero con l!mites bien precisos ;la hist~·~ 

ria de la Administraci6n no se conf undc con la ciencia ad --

ministrativa , ~sta entra simplemente en el dominio de aqu6-

lla, como la Economía Pol1tica entra en el movimiento de ia-
historia econ6mica•. (16) 

16 

(15).-Guy Thuillier y Jean Tulard, Problemas de la Historia de 
la Adoinistración, en Revista~ñIS1:raci6n PGblica­
n1l\P., nlll'lero 49, enero-marzo de 1982, pág. 17. 

(16).-Idem. páq. 18, 



Resulta cierto lo anterior, ya que la Administración P~ 

blica d1a a d!a se va haciendo más compleja, interviniendo -

en cualquier decisi6n de un Secretario de Estado, o del Pre­

sidente de la Rep~blica mismo, criterios econ6micos, social~ 

gicos y no se digan los políticos, de donde se hace realmen­

te necesaria una sisternatizaci6n de la evoluci6n de ésta pa .. -

ra poder hacer un balance de lo positivo, y sobre todo un 

análisis y estudio comparativo de todas las decisiones en 

que el orden administrativo han vertido los gobernantes de -

M~xico, con el objeto de aprender lo digno de ello y evitar-

lo nefasto y corrupto, ya que como han dicho diversos auto-­

res, no por tener un gran n6mero de leyes funciona con efi-­

ciencia un pa1s. 

Y si autores franceses como los que citamos anteriormen. 

te se quejan de que la administraci6n invade todo, los admi­

nistradores pululan y por tanto, el noventa y nueve por cien, 

to del pueblo ignora completamente que él es la naturaleza -

de esta fuerza motriz; que crecemos a golpe de ordenanzas, -

de reglamentos y de decisiones; nos apremia a caminar dere-­

cha sobre la gran ruta de la obediencia. 

Es un estudio por hacer. 

En este sentido José Chanes Nieto se queja de que: 

"a pesar de los esfUerzos realizados hasta hoy, seguinos de­
¡:enlientes en la docencia en la investigación y en la pr4c­
tica administrativa, del exterior. IDs ferñteros adminis-

17 



trativos mexicanos actuales se estudian, anali-­
zán y en no pocas ocasiones se transforman a la­
luz, fundamentalmentr., d~ teoría, ~odelos y estu 
dios provenientes del extranjero, con ~cnoscabo= 
de sus peculiaridades y nntecedcntes, en tanto,­
cntre otros factores, está por estudiarse la his 
toria de la Administracit\n de ~l~xico. Por esta=­
causa resulta dif!cil percibir el pasado aún pr~ 
scnte en nuestra Adninistraci6n y comprender la­
dcnsidnd histórica de nuestras instituciones, -­
que es un camino para adquirir una mayor y ~ejor 
conciencia de los tie~pos actuales y más capaci­
dad para !)rever los futuros". (17) 

Ojalá a futuro la doctrina se vea enriquecida por estu-­

dios nacionales a lo cual aunque mínimamente estamos poniendo 

nuestro grano de arena con este trabajo. 

La Historia de nuestra Administración es un soporte in-­

dispensable para conocerla y transformarla, siendo fundamen-­

tal reconocer los i~pulsos·contradictorios, apreciar la com-­

plejidad de los problemas presentes en los diferentes á~bitos 

que requieran un cambio. 

As! pues, la 11dministraci6n 'lexicana desde 1B2l ha esta-

do en reforma constante, y rn su evolución actual se reguie-­

ren transformaciones radicales para hacer frente a los cam--­

bios que experimenta la sociedad mexicana, tal y coMo se es-­

tán afortunadamente realizando en el presente. 

a) En la Constituci6n de 1B24. 

La Constituci6n de 1B24 dispuoo en el art!culo 117 

que para el despacho de los ne~ocios de gobierno habr!a el 

(17) .- Chanez Nieto, J.- Uno de los Primeros te6ricos de ~{éxi 
ca Independiente.- Simón Tadeo Ort!z Ayala, en Revista 
de J\dministraci6n· Pública, INAP. núm. 49, Enero-?larzo­
de 19B2, páq, 52. 
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nelmero de secretarios que estableciera el Congreso por medio 

de una Ley. Dicha Ley no fue expedida y el primer Presiden­

te de la RepGblica organizó el Poder Ejecutivo de acuerdo 

con el Reglamento para el Gobierno Interior y Exterior de 

las Secretar1as de Estado y del Despacho Universal, expedido 

por la Junta Soberana Provisional Gubernativa del 8 de No--­

viembre de 1821. 

El Reglamento sirvió de base para la organización de la 

Administración PGblica durante la vigencia de la Constitu--­

ción de 1824. En 61 se regulaba el nombramiento de cuatro -

ministros, denominados Secretarios de Estado y del Oespacho­

Universal, de Relaciones Exteriores e Interiores, de Justi-­

cia y Negocios Eclesiásticos, de Hacienda P!lblica y de Gue-­

rra con encargo de lo perteneciente a marina. 

b) En el per1odo de 1836 a 1857. 

Las siete Leyes Constitucionales no modificaron el -

ndmero de ministros pasando los estados a ser Departamentos 

administrados por gobernadores, nombrados por el Presidente­

de la Repdblica, para el auxilio de los gobernadores se est~ 

blecieron las juntas departamentales. 

Las Bases de Organización para el Gobierno Provisio­

nal de la RepGblica, del 28 de Septiembre de 1841 que pusie­

ron fin a la vigencia de las Siete Leyes Constitucionales --
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mantuvieron cuatro ministerios: Relaciones Exteriores e In­

teriores: Inst~cci6n PGblica e Industria; Haci~nda y Guerra 

y Marina. 

A partir del 18 de Octubre de 1841 el Ministerio de In~ 

trucci6n PGblica pas6 a llamarse de Justicia e Instrucci6n -

PGblica. 

Las Bases Orgánicas de 1843 concluyeron su vigencia por 

motivo del pronunciamiento de la Ciudadela encabezado por M~ 

riano Salas en Agosto de 1846. 

Santa Ana fue quien primero modific6 el ndrnero original 

de Secretarias de Estado, al establecer cinco de ellas en -­

Abril de 1853, en un decreto de Bases para la Administraci6n 

de la Repdblica; las Secretar!as fueron Relaciones Exterio-­

res; Relaciones Interiores; Justicia; Negocios Eclesiásticos 

e Instrucción PGblica; Fomento, Colonizaci6n, Industria y C~ 

mercio; Guerra y Marina y Hacienda. 

El Ministerio de Fomento, Colonización, el Fomento de -

la Industria y el Comercio, las patentes, las exportaciones­

pablicas aqr1colas, mineras y fabriles, las v1as de comunic~ 

ci6n y las obras públicas de utilidad y de ornato realizadas 

con fondos p~blicos. 
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e) Epoca de Benito Juárez. 

Corno consecuencia de la separaci6n del Estado y la -

Iglesia derivada de las Leyes de Reforma, el 18 de Febrero -

de 1861 se modificó el nombre de la secretaría de Justicia,­

Negocios Eclesiásticos e Instrucción PQblica por la Secreta­

r!a de Justicia e Instrucción PGblica. 

Los requerimientos de la guerra llevaron a Ju&rez, -

el 3 de Abril de 1861, a reducir a cuatro el ntlmero de Seer~ 

tarías de Estado, uniendo a la de Relaciones Exteriores con­

la de Gobernación y la de Justicia con la de Fomento, aunque 

el 12 de Junio del mismo año restableció las seis secreta--­

rías anteriores. 

d) Epoca del Porfirismo 

Durante el primer período presidencial de Porfirio -­

D!az se destacaron los trabajos para extender las vías fé--­

rreas, la reorganización de la Secretar!a de Hacienda y la -

determinaci6n de los estudios que deb!an realizar los aspi-­

rantes a empleos pGblicos. 

En los trescientos treinta meses en que D!az estuva­

al frente del poder Ejecutivo, la Administraci6n Pablica se­

desarroll6 sobre todo en los siguientes aspectos: deslinde -

de tierras, comunicaciones, reorganizaci6n hacendaria, educ~ 

ci6n y fortalecimiento de las fuerzas armadas. 
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En materia de crédito pdblico encontramos que en 1893 -

fueron establecidas la Junta Consultiva de Crédito Pt!blico y 

la Direcci6n de Deuda Pablica¡ en el mismo año fue constitu! 

do el Consejo Hacendario, en el que la Federaci6n y los Est~ 

dos ee unieron para coordinar las actividades de recaudaci6n 

de impuestos. En 1900 se estableci6 la Direcci6n General de 

Aduanas, en 1905 el Departamento de Inspecci6n de Instituci2 

nes de Crédito y en 1910 la Direcci6n de Contabilidad y Glo-

sa. 

La importancia concedida a las comunicaciones se ve re­

flejada on el establecimiento de la Secretar1a de comunica-­

ciones y Obras Pdblicas en Mayo de 1891, la reorganizaci6n -

de la Administraci6n General de Correos en 1897, la constru~ 

cidn de ferrocarriles y el tendido de líneas telegr4ficas. 

Por cuanto se refiere a los aspectos educativos, se --­

crearon la Escuela Normal de Profesores y la Escuela Normal­

de Profesoras, el Instituto Médico Nacional, El Consejo Sup~ 

rior de Instrucci6n Primaria, la Direcci6n General de Ins--­

trucci6n Primaria, el Instituto Bibliogr4fico Mexicano, la -

Subsecretaría de Instrucci6n Pdblica, la Direcci6n General -

de Enseñanza Normal, el Consejo Superior de Educaci6n, la S~ 

cretar1a de Instrucci6n Pttblica y Bellas Artes, el Instituto 

Patol6gico Nacional y la Universidad Nacional de Ml!xico. 
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Posteriormente la Administraci6n Pllblica sufri6 otras -

modificaciones más: en Mayo de 1901 se modific6 la denomin~ 

ci6n de la secretar!a de Hacienda y Crédito Pdblico por la -

de Hacienda, Crédito Pllblico y Comercio¡ y en Mayo de 1905,­

la Secretaria de Justicia e Instrucci6n Pl!blica fue substi-­

tu!da por la Secretaria de Instrucci6n Pdblica y Bellas Ar-­

tes, 

e) Periodo comprendido entre 1917 a 1921. 

En este lapso desapareci6 la Secretaria de Justicia­

para conservar dentro del Ejecutivo a la Procuradur!a Gene-­

ral de la Naci6n, como Ministerio Pdblico, remitiendo al Po­

der Judicial los Tribunales de Circuito y Juzgados de Distr1 

to y a las autoridades locales los juzgados menores y de paz 

que antes depend!an de la Secretaria de Justicia. 

La turbulencia de este periodo llevd a Venustiano -

carranza a crear, como los primero departamentos administra­

tivos, un órgano encargado de establecimientos fabriles y m1 
litares, otro de aprovisionamientos generales y uno más en-­

cargado de la Contralor!a de la Federaci6n. 

f) Evolución de la Administraci6n de 1921 a 1930. 

En este plazo se lleva a cabo la querra cristera, 

cre4ndose ademá'.s el Partido Nacional Revolucionario. 
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En el frente econ6mico se imponía la necesidad de p~ 

ner orden y generar recursos, con lo que se subray6 la comp~ · 

t8ncia del Estado en materia política fiscal y monetaria, .-­

dando lugar a la creaci6n de la Comisi6n Monetaria y, poste­

riormente a la del Banco de Mfu<ico de 1925. 

En este periodo se aprob6 la primera Ley del Petr6-­

leo y se regul6 la industria el~ctrica mediante una Ley Fed~ 

ral. Los crecientes requerimientos del campo y el mandato -

del artículo 27, originaron la creación del Departamento 

Agrario, as! corno del Banco Nacional de Crédito Rural. 

h) Periodo de 1940 a 1945. 

A pesar del desarrollo de la segunda guerra del Sec­

tor PGblico continU6 invirtiendo grandes sumas orientadas, -

sobre todo a consolidar las posiciones ya ganadas en el pe-­

tr6leo y los ferrocarriles. La organización central sufri6-

pocos cambios: La Secretaria de Asistencia Pdblica y el De­

partamento de Salubridad PGblica se fusionaron en una sola -

Secretaria de Salubridad y Asistencia mientras que el Depar­

tamento de Marina adquiri6 la categoria de Secretar!a de Es­

tado. 

La situaci6n de emergencia planteó una creciente --­

preocupaci6n por la posible enajenaci6n de industrias clave­

ª extranjeros con cuyos pa!ses se estaba en conflicto. Tal­

es el origen de la primera reglamentaci6n sobre este campo,-



en 1944, que permiti!I señalar las industrias sobre las cuales 

se requer!a un m!nimo de 51% de acciones en manos nacionale~ 

sopena de nacionalizacidn. 

Tambi~n de entonces datan los primeros antecedentes­

de requlaci6n de las atribuciones del Ejecutivo en materia -

económica. 

En ese entonces se empezó en la participación de la­

industria pesada con Altos Hornos de M~ico, S.A.¡ Fundicio­

nes de Hierro y Acero, S.A., Aceros Esmaltados, S.A. 

i) Perfodo de 1945 a 1950 

En 1946 se reformó la Ley de Secretartas y Departa-­

mentas de Estado. Se crea la Secretaria de Recursos Hidr4u-

' licos con la mira de elevar la productividad de los distri-­

tos de riego; y la Secretar~a de Bienes Nacionales e Inspec­

ción Administrativa, con la idea de racionalizar y controlar 

las adquisiciones y los contratos de obra pdblica. Esta de­

pendencia fue facultada asimismo para realizar estudios y sy 

gerir medidas tendientes al mejoramiento de la Administra--­

ción Pdblica en general. Finalmente, buscando elevar la pr~ 

ductividad del ya complejo aparato administrativo descentra­

lizado que habta ido creciendo por agregación, coyunturalme~ 

te, y que no contaba con un medio adecuado de control se ex­

pidió en 1947 la primera Ley para el Control de Organismos -
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Descentralizados. Además se crearon el I.s.s.s.T.E. y el 

Banco Nacional del Ejárcito y la Armada. 

j) Periodo de 1950 a 1959. 

Para llevar a cabo su pol!tica de crecimiento econd­

mico, el Estado echd mano de los mecanismos institucionales­

previamente creados, orientándolos con vistas a consolidar a 

la industria, via sustitucidn de importaciones. A PEMEX se­

le reestructurdi la Comisidn Federal de Electricidad adqui-­

ri6 una importancia de primer orden, y en colaboracidn con -

la nueva Secretaria de Recursos Hidr!ulicos y la de Comunic~ 

cienes y Obras Pllblicas se estimul6 la produccidn en los di~ 

tritos de riego. Se iniciaron algunos proyectos tentativos­

de desarrollo regional, como el de la Comisidn del Papaloa-­

pan.· Por su parte, el Banco de Máxico, Nacional Financiera­

y el Banco Nacional de Comercio Exterior iniciaron una acti­

va bdsqueda de créditos en el exterior. En esta Epoca a tr~ 

v4s de NAFINSA el Estado adquirid participaci6n, tanto mayo­

ritaria como minorita.ria, en numerosas empresas de la inici~ 

tiva privada. La produccidn de Altos Hornos y Guanos Ferti­

lizantes, aument6 sensiblemente gracias a sustantivas inver­

siones y se establecieron empresas hoteleras estatales, com~ 

la Operadora de Hoteles, S.A. y el Hotel Club de Pesaca, 

S.A. En el subsector de transportes la empresa Aeronaves de 

México pasd a ser de participaci6n estatal. 
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k) Periodo de 1960 a 1970. 

En materia administrativa se puso cada vez m!s de ~ 

nifiesto que el crecimiento del Sector Pdblico babia venido-

r~aliz4ndose, hasta entonces, por.agregacidn, sin plan que -

lo guiase. Entre las casi 300 instituciones estatales y pa-

raestatales, que babia en 1960, era dable encontrar una am--

plia gama de foi:mas de organizaci6n, estilos de direcci6n, -

objetos de actividad y actualidad o anacronismo de m~todos y 

sistemas administrativos. Los cambios de administraci6n se-

caracterizaban por momentáneas p~rdidas de control· sobre el-

complejo sistema administrativo, lo cual se tradujo en una -

espiral creciente de gastos, sobre todo por parte de las em-

presas descentralizadas con actividades econOmicas diversas­

y 'con un grado considerable de autonomta. 

En 1958 se expidi6 una nueva Ley de Secretarias, 

cre!ndose la secretaria de la Presidencia p~ra coordinar las 

inversiones p~blicas y promover mejoras a la maquinaria admi 

nistrativa, dato que no habiamos consignado. 

En 1970 Alejandro Carrillo Castro, en quien nos he--

moa basado para la sintesis que hemos venido exponiendo a --

partir de 191 7 dec ia lo s iqu ien te : 

"En a::maaiancia con la intenci6n de cbtener W1a reélistriblci6n 
del poder ecan:lmia> y pol1tio:>, la actual adtú.nistraci6n en -
SUS prJnerca meses, ha dado PMQS para la real1.zao::.Mn de lo -
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que considera sus programas prioritarios, me-­
diante la creación de orqanismos como la Comi­
sión de las' Zonas l\ridas ¡ el establecimiento -
de un fondo en la Nacional Financiera para pr2_ 
mover la descentralización industrial; la --­
transformación del Instituto Nacional de la Vi 
vienda en un organisno promotor de la co~un1-= 
dad; la constitución del Consejo t:acionnl de -
Ciencia y Tecnolo'J!a y del Instituto nacional­
de Co:nercio Extericir. i!a tJror.ml'1ado una nueva 
Ley Federal de Reforma Agraria¡ ha propuesto -
r~formas al sistema electoral y se ha comprome 
tido a desarrollar un pro7ralt\a de reforma a~~r 
nistrativa que le permita instrunentar la nue= 
va estrategia de desarrollo social aue hn ofre 
cido al pa!s". (18) -

(16).- Carrillo Castro, Alejandro.- La Reforr>a Administrativa 
en )léxico, Edit. Porr\1a., .2a, fara.on, pligs. 37 y 38. 
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2. TRASCENDENCIA DE LA LEY DE SECRETARIAS 'l 

DEPARTAMENTOS DE ESTADO 

Como antecedente inmediato de la Ley Orgánica de la Ad­

ministraci6n Pablica Federal tenemos a la Ley de Secretarías 

y Departamentos de Estado que fue el primer intento serio, -

objetivo y acorde con las necesidades del pa!s para ordenar­

la Administraci6n Pablica creciente y hasta entonces regula­

da en forma improvisada y coyuntural. 

La Ley de Secretarías de Estado, publicada en el Diario 

Oficial de la Federaci6n del 6 de l!arzo de 1934 tuvo ante -­

sus aciertos, haciendo relaciOn con lo expuesto anteriormen­

te, la creaci6n de nuevos departamentos como el de Trabajo,­

el Agrario, el del Distrito Federal, así como las Procuradu­

rías del Distrito y los Gobiernos de los Territorios Federa­

les. 

La Ley de Secretarías y Departamentos de Estado public~ 

da en ol Diario Oficial de la Federaci6n del 31 de Diciembre 

de 1935, además de ennwnerar las mismas secretarías adicion6 

nuevos departamentos como el Forestal, el de Caza y Pesca, -

el de Asuntos Ind!genas y el de Educaci6n F!sica. 

Sobre esta Ley Antonio Carrillo Flores se quejaba y a -

la vez solicitaba evoluci6n y modificaciones ante las necea! 

dades que se han presentado d!a a d!a; 
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"e.Es as1 cnro está organizado el Estado Meidcano? ¿Act1la s6lo, 
caro se previ6 en 1917, a través de Secretarios de Estado y -
!lepaJ:tammto Aóoinistrativo? No. Mas aan, WlO de estos ele­
nentos, el previsto para el desan'ollo de actividades 1:6::ni­
cas, en nada se asareja al pensamiento de los constituyentes. 
¿Podr!anos decir que el Departamento Jlgrario o el Departaiten­
to del Trabajo son organizaciones. té:nicas desvinculadas de -
la pol1tica para el nanejo de servicios t&:nicos? 

Ia ley de Secretarias de Estado en vigor, de Diciarbre de -
1935, ya ro conserva a los Jefes de De¡>artammto Mnlnistrati 
vo las caracter1sticas que previ6 para ellos la Asanhlea del= 
17, de personas desviroüadas pol1ticamente, que ro tendrían­
que refrenlar los actos del presidente de la Rep(!blica •• " 119) 

en párrafos posteriores este personaje dec!a que la vi­

da tal como se ha desarrollado en M~xico, ha superado y des-

bordado el pensamiento de 1917¡ pero es indudable que en la-

Constitución no hay elementos para manejar estos nuevos org~ 

nismos. 

Tenta razón este reconocido autor, pues se había para -

entonces superado en mucho el pensamiento del constituyente, 

y concreta.mente en lo que se refiere a los Departamentos de­

Estado, en un principio se vi& efectividad en ellos, sin em­

bargo las necesidades determinaron que no era funcional su -

existir, ya que un Secretario de Estado puede desarrollarse­

de una manera más completa en un Estado en el cual las deci­

siones llevan implícito un gran tinte de actuaci6n política, 

y en el caso de los Jefes de Departamento Administrativo, no 

pod!an actuar por criterios meramente t~cnicos, razOn por la 

cual se comenzó a utilizar cada vez m!s a los orqanismos de~ 

(19) Carrillo Flores, Antonio., Ia Justicia Federal y la Mnlnistraci6n 
~' Parola, 2a_._F.dicl0n,:1973., PifLís. 59-60. 
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centralizados, quienes efectivamente realizan una función -­

t~cnica, aunque en algunos casos como URAMEX, cuando exist!a 

y PEMEX, se cuestiona si no llevan aparejado un camino pol!­

tico a la hora de dictar una resolución que repercuta sobre­

toda la sociedad, como seria el aumento de las gasolinas. 

Por otra parte, ese pensamiento nos hace reflexionar 

por la necesidad que entonces se palpaba de actualizar la A!! 

ministraci6n. 

As! pues, con posterioridad a dicho or~ena.miento apare­

cieron ordenamientos complementarios como el Decreto public~ 

do el 31 de Diciembre de 1937, por el que se creó el Depart~ 

mento de Asistencia Infantil y la Secretar!a de Asistencia -

Pablica (Hoy Secretar!a de Salud). 

Después la Ley de Secretar!as y Departamentos de Estado 

del 30 de Diciembre de 1939, por la que se crea el Departa•­

mento de Minas, mientras que la Ley del 31 de Diciembre de -

1940 eleva a la categoría de Secretarias a la del Trabajo y 

Marina: la Ley del 13 de Octubre por otro lado, de 1943 fu-­

siena a la.de salubridad y Asistencia en una Secretada de Es~ 

do. 

Mientras que los decretos del 9 y 21 de Diciembre de --

19 46 ennumeran a las Secretarias de Estado cre4ndose las Se­

cretar!as de Recursos Hidráulicos y la de Bienes llacionales­

e Inspecci6n Administrativa. 
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La Ley del 2 de Diciembre de 1958 entre otras cosas, e~ 

tableci6 la Secretaria de la Presidencia, a la que correspo~ 

der!a elaborar el Plan General del Gasto Pttblico e Inversio-

nes del Poder Ejecutivo, as! como la coordinaci6n y vigilan­

cia de los programas de inversi6n pltblica y de los organis-­

mos descentralizados y empresas de participaci6n estatal. 

La misma Ley tra.nsform6 a la Secretaria de Bienes Nacionales 

e Inspecci6n Administrativa en la Secretaria del Patrimonio-
.,, 

Nacional y le otorg6 las funciones de "controlar y vigilar -

financiera y administrativamente las operaciones de los org~ 

nismos descentralizados, instituciones y empresas que mane--

jen,,posean o exploten bienes, as! como Instituciones en el­

Gobierno F~deral que posean acciones o intereses patrimonia­

les, y que no estén expresamente encomendadas o subordinadas 

a otras secretarías y departamentos de Estado. 

(20) 

''La Ley de Secretar!as y ~tos de Estado deliro(I el 
Cbntrol Trian;ular del sector Estatal por parte de las se­
cretadas de Hacien:la y Cr@dl.to Pllbli.CX>, del Patrin'Dn!.o Na 
cional y de la Presidencia, lo que en su €¡xx:a consti~ 
un a vanos, pero que ex>n el tiB1;>o se transfoxn6 en un sis­
l:a!B clJplicatorio de ex>ntroles y de farragosa operac.i.6n". 
(20) 

earquiñ lllvarez RO, O:lntrol SObre el Sector Paraestatal, en 
l\nlario JUrldioo, u.1'1.A.M., Ml!ídíi>, 1981, P&js. 3S::36. 



3. ALGUNOS ASPECTOS DE LA REFORMA ADMINISTRATIVA 

EN NUESTRO PAIS. 

Ante la problemática y nuevas necesidades que se presea 

taban al crecer el namero de Secretarias, Organismos Descen­

tralizados y Empresas de Participaci6n Estatal, así como el­

de habitantes de la RepGblica se a~izora la idea de mejorar-

las cosas, tomando la experiencia anterior y la de otros pa! 

ses, por lo que surge lo que se definió como la Reforma Adm! 

nistrativa en el año de 1970, en el Gobierno del Presidente-

Luis Echeverria, quien busca echar mano de capacidades pol1-

ticas, econ6micas y sociales, las que reclaman reformas ver­

daderas, innovaciones m~s que nada en el área administrativa 

para que se pueda responder eficazmente a las necesidades de 

Mt!xico. 

La Reforma Administrativa pues, deb!a traducirse en upa 

Adminiatraci6n PGblica que permitiera: 

•a) Al titular del Ejecutivo FE<leral, llevar a cabo ccn la na­
J<>r eficacia posible loa objetivos y progrnnas por nedio -
de los OJales desenpeña sus atribuciones o:mstitucionales. 
Principalmmte los relacionados con la acllJal estrategia -
de desarrollo ec:ortmico y social y los que atañen a las -
funciales fUrdairentales de defensa ele la soberan!a. nacio­
nal., conservaci6n de la paz p(lblica y rrejoramiento constan 
te de las condiciones de vida de los m?><icams. -

b) A los responsables de las institucioros p(iblicas, cx>ntar -
con estructunts y sistaTias que les penni.tan el rrejor cum­
plimiento de los cbjeti vos y progi:ruras que tienen e!llXlten­
dados, aprovedlando al mx.iJio los recursos hunnros, nate­
riales y financieros con que cumtanr fortalecierd:> la -
c:xi=li.naci6n, la participaci6n y el trabajo en equipo caro 
políticas fi.mdam2ntales de gobienX>. 
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c) A los trabajadores al servicio del Estado, de-­
dese.~peñar sus actividades al amparo de un sis­
tema de personal moderno y equitativo, que to -­
mando en cuenta sus ccnoeimientos, aptitudes y­
antiquedad, se preocupe por qenerar en los ser­
vidores pOblicos las estructuras mentales y la­
preparaci6n que reclana el actual desftrrollo ~­
del pa!s. 

tl) A los ciudadanos y a la sociedad en general, su 
constante mejoramiento econ6mico, social, pol!­
tico y cultural, asi como una atenci6n-eficicn­
te en los asuntos que tengan que tramitar y en­
los servicios que tengan derecho a demnnaar an~ 
te las dependencia pablicas, si es que quiere -
cumplir de una manera más cabal, con los mejo -~ 
res postulados qua establece la Constituci6n -­
que actualnente nos rige'. (21) 
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Cono es f ~cil de entender estos postulados fueron una 

gran bandera y ardientes deseos por mejorar, y agraciadamen­

te en estos años hemos visto su realizaci6n, aunque sigue -­

siendo un ente perfectible. 

~n una revista se expuso el siqnificado de la Reforma 

Administrativa en el seKenio que iniciaba en 1976-1977 el ·­

Presidente L6pez Portillo, quien habia sido uno de los prin-

cipales factores de tal plan, y crcenos que resulta ilustra­

tivo en s\L~o qrado sobre la importancia que tuvo y los loqros 

o yerros que hoy en d!a estarnos soportando: 

'La Reforma Administrativa se ha convertido en la­
primera ~ran carta política del gohiarno del Pre­
sidente L6pez Portillo. Sin duda es una de lao -­
rnás importantes que juegue • su ~xito o su fraca­
so segura~onte sefialar~n el ~xito o fracaso del -
gobierno L6pezportillista y da su concepci6n •obre 
las pautas que debe seguir el país • Su i~portan­
cia. no s6lo surge de la imoosibilidad para la eco 
n6mia en crisis del naís de seguir llevando a --= 
cuestas a unn burocracia sinqularrnente pesadn,in=., 

(21) .- Carrillo Castro, Alejan5ro.- Op Cit. páq.38 



ficaz, i.ncart>etente y disfwx:ional. Tanbién surge del viejo 
_ desenvol virniento de L6¡;>ez Portillo y su equipo = e::ita c:ar-. 

ta. . 

I.a Refoz:ma Administrativa es "el elerenta de partida", en -
t&tnims del Presidente de la RepGblica en su discurso de to 
nn de posesi6n, ¡:rua realizar su pro;¡ rama de gobierno. i\.l -:: 
iniciarse !iste la prioridad ha sido sin duda llevarla a efec 
to con rapidez. A !IEl10s de un mas de presidencia de I.6pez -:: 
Portillo, en tres días, el O:mgreso de la Unión estableci6 -
en tres leyes nuevas y mxli.ficando una preexistente, las ba­
sas le;¡ isla ti vas ¡:><"Ira la reforma: Ley Orglínica de la J\dmi-­
rustraci6n PCíblica Federal, Ley del Presupuesto, Contabili­
dad y Gasto Público, y la rcfonro a la Ley de la Cl:mtaduría­
fuyor de Hacienda. Con ellos se acal:6 de un golpe, a partir 
de 1977, con el rog:Uren lBJislativo para la Mrni.nistraci6n -
?ablica establecido por lo que eran la Ley de Secretarías y­
llc¡lartam:mtos de Estado de 1953, la le¡ Orgánica del Presu-­
¡>.1esto de E;¡resos de la Fe:leraci6n de 1937 y sus medidas ~ 
plarontarias, que fueron todas ellas abro;¡ru:las. El gol?> l~ 
gislativo fue carplemmtado por un golpe presidencial a tra 
vés de acueró:>s ( 2) , por los que se establecen las bases pa':'. 
ra las relaciones administrativas y eronánicas entre el Go­
bierno Federal y los Gd:>ieroos de los Estados, y para roo:cga 
nizar y disciplinar sectorialmante a las entidades paraesta=­
tales". (22) 

(22) Samm1 I. del Villar, Reforrna Mninistrativa, Vieja carta de L6pez 
Portillo, en Pioceso No. 12, 22 de Enero de 1977, Piigs. 6 a 9. 



4. EL ULTIMO PASO TRASCEDENTAL DE MEXICO, LA LEY 

ORGANICA DE LA .ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL 

Con anterioridad hemos analizado ampliamente la evolu-­

ci6n de la Administraci6n Pablica Federal hasta el año de --

1976, culminación de todo aquello es la Ley Orgánica de la -

Administraci6n Pdblica Federal, publicada en el Diario Ofi-­

cial de la Federaci6n del 29 de Diciembre de 1976, y quepa­

ra efectos de este trabajo en lo sucesivo abreviaremos como­

LOAPF. 

Esta ley junto con la Reforma Administrativa entre otras 

cosas ha buscado resolver el caos burocrático y quberna.men-­

tal que se habia producido por una arbitraria distribuci6n -

de competencias entre las Secretar!as y Departamentos de Es­

tado, por la indisciplina presupuesta! y de endeudamiento, y 

por el desorbitado crecimiento de las entidades. 

Se busca, por tanto un reagrupamiento de las facultades 

jur1dicas y el poder e influencia pol!ticos y econ6micos en­

tre las diversas Secretarias de Estado, que ahora forman la­

"Administraci6n Pablica Federal Centralizada" y de ellos 

frente al gigantesco Sector Paraestatal que desde entonces -

se denomina Administraci6n Pablica Federal Paraestatal. 
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También era intenci6n de la Ley buscar establecer una -

disciplina en el Gasto Pablico a través de los controles pr~ 

supuestales que se enunciaron anteriormente. 

Independientemente de la validez de lo que hemos anota­

do con anterioridad consideramos que es más valioso anotar -

los principales objetivos que se plantearan en la Exposición 

de Motivos de la Iniciativa de Ley Orgánica de la Administr~ 

ci6n PQblica Federal y que hemos resumido en los siquientes­

puntos: 

l. No puede esperarse que una estructura orgánica cuyo­

Gltimo ajuste de fondo fue realizado hace dieciocho años, s! 

ga teniendo la misma eficacia para resolver, hoy d!a, los 

problemas que plantea un pa1s cuyas actividades socioecon6m! 

cas'son consideradas más amplias y complejas que entonces. 

2. La naci6n reclama nuevamente la adecuaci6n de su Ad­

ministraci6n Pablica a las necesidades y problemas que plan­

tea la actual situaci6n del pa1s y del mundo. 

3. Se trata más bien de realizar los ajustes indispens~ 

bles que permitan evitar las suplicaciones existentes, prec! 

sar responsabilidades y simplificar estructuras, de manera­

que el Poder Ejecutivo Federal cuente con un instrumento ad­

ministrativo eficaz. 
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4. La eficacia de la acción pdblica requiere del orden­

sin el cual la coordinación es imposible de alcanzar, 

5. El proyecto de reorganización que me permito propo-­

ner pretende convertir la compleja estructura burocr4tica -­

que ha desarrollado la Administración PGblica en un instru-­

mento con responsabilidades claras y precisas que evite la -

duplicación de funcione~que permita las decisiones guberna­

mentales traducidas en resultados. 

6. La institucionalizaci6n de la programación de las -

acciones de la Adrninistraci6n Pablica, el establecimiento de 

prioridades, objetivos y metas que resulten compronsibles y 

por lo mismo viables. 

7. Se establecen los mecanismos por medio de los cua-­

les las entidades paraestatales que cuentan con personalidad 

jur1dica y patrimonio propios habr4n de coordinar sus accio­

nes con el resto de las dependencias del Ejecutivo a fin de­

consequir una mayor coherencia en sus acciones. 

a. En el proyecto se propone que las dependencias dires 

tas del Ejecutivo Federal se constituyan en unidades con re! 

ponsabilidad sectorial, 

9. Se propone reunir en una sola Secretaria de Estado,­

las atribuciones conferidas a la Secretaria de Agricultura y 

Ganadar!a por una parte, y la Secretaria de Recursos Hidr4u­

licos, por la otra. 
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10. Los energ~ticos constituyen un punto clave de la en­

crucijada actual del desarrollo de México, por ello, en el -

proyecto se propone su encuadramiento dentro de la Secreta-­

r!a de Patrimonio y Fo~ento Industrial. 

11. La creación de una Secretaría de Comercio que vincu­

la int~gral y estructuralmente la actividad comercial con la 

producci6n, los procesos de distribución y la orientaci6n de 

los consumidores. 

12. La creaci6n de un Departamento de Pesca que·reuna t~ 

das aquellas funciones, ahora dispersas en diferentes Secre­

tar!as de Estado. 

13. Se proponía que la Secretaría de Comunicaciones y -­

Transportes tenga a su cargo el fomento de la marina mercan­

~. 

14. s~ proponía además adicionar las funciones de la s~ 

cretar!a de Obras POblicas con aquellas que se encuentran 

dispersas en distintas dependencias, que le permitan instru­

mentar eficazmente las políticas de asentamientos humanos, -

participando de manera importante en la promoción del biene~ 

tar de los ciudadanos en su entorno social. 

15. Se buscaba que la Secretar!a de Programaci6n y Pres~ 

puesto sea la encargada de elaborar los planes nacionales y 

regionales de desarrollo econ6mico y social, as! como de pr2 
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qramar su financiamiento y de evaluar los resultados de su -

gesti6n. Dicha dependencia tendría igualmente a su cargo la 

preparaci6n de la cuenta pQblica, incorporando una informa-­

ci~n más integral y oportuna que permita ejercer de una man~ 

ra más completa la revisi6n que constitucionalmente realiza­

el H. Congreso. 
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5, LA NUEVA ESTRUCTURA DE LA ADHINISTRACION PUBLICA 

F.EDERAL, A LA LUZ DE LA LEY ORGANICA DE LA 

ADHINSITRACION PUBLICA FEDERAL. 

Como fruto de la evoluci6n que hemos venido estudiando 

la nueva Ley Org~nica de la Administraci6n Pfiblica Federal vi­

no a poner orden delimitando los dos grandes campos en que se 

encuentra dividida la Administraci6n, con lo que se ha obteni 

do un gran adelanto aprovechando los logros de la Administra­

ci6n privada y en t~rminos generales de la ciencia de la Ad­

mlnistraci6n. 

As! tenemos que el Articulo lo. de la LOAPF determina 

. que la Ad.ministración PQblica Federal Centralizada se encuen­

tra integrada por: 

La Presidencia de la Repdblica, las Secretarias de E~ 

tado, los Departamentos Administrativos y la Procuradurta Ge­

neral de la RepOblica. 

La Administraci6n Püblica Paraestatal a su vez por los 

Organismos Descentralizados, las Empresas de Participaci6n Es­

tatal, las Instituciones Nacionales de Seguros y de Fianzas y 

los Fideicomisos, en la inteligencia que despuás de la nacio­

nalizacion de la Banca las sociedades nacionales de cr~dito -

pasan a engrosar ~sta parte de la Administraci6n. 



El art!culo 4, nos dice que el Procurador General de la 

Re9ablica es el Consejero Jurídico del Gobierno Federal, 

mientras que el S·establece que el Gobierno del Distrito Fe­

deral estará a cargo del Presidente de la RepGblica, quien -

lo ejercerá por conducto del Jefe del Departamento del Dis-­

trito Federal. 

42 



CAPITULO TERCERO 

LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL 

REFLEJO DE LA EVOLUCION SOCIAL DE 

NUESTRO PAIS 



43 

f.n este :ap!tulo ?retendcnos realizar un an>\lisis de la 

e•1oluci6n que ha sufrí.do la r,d,,inistrnci/\n Pílblica Federal. 

en nuestro p!l!!i, y al rcferirnos·n ésta;l6gico.c.s suponer -­

riue reconocemos la evo1Uci6n de. lR. S-a'ci~dad :~~xicana_ y por -­

ende del goLicrno ~cxicana •.. 

Crccr.ios CJl!~ ha siu~<'ls~·;tad6 ~"J.i~·p~oec~:f.~iento de actun -
. ' 

liiaCidñ- de nui?ntro ·s1st~!n3!~3cii-\·i~:i~~tr~;f.\,o/~!\l ¡ia!\C' de nueuns 
·>;:..·:::,r:' 

ryer.C?r:ici?ncs que n.l '#=lurnent:\r':·er. nll:tl~r·o~.:t_._e,:>noi:i~icntos ~e en-

frentan· 3 pt;obl!=?~ns_ !~u~:~~1· \~r:?i:~i-~cl.ó·~·'. C'!\le-. ~riC~6 -léts leyes ª!!. 

teriorés ~j_ _·siq-~~~~~-:3~'.~i~~~l~~-~:\ ~~'.~-~~~S--«pO-~- otra ~arte, --­

que· cn~a ·labor Je ,~~~~~,~~-:i.6n ~¡·cnt1t'.· o fOrt-alecer 'J a pcrfcc -

ciOni'\r·nuE!stro s'.istom:'l jurídico en el ::larcc;.implemcr.tildo por -

el Gobierne Fejernl a6tu:il de rcm::ivaci6n constJ.ntc. 

!:n 1'77 Edunrdo ::ovoa ~tonreal oostcn!a que: 

"hay un af~n de perenidad'que anima a los l~gisla­
dores. E~tán tan convencidos de la bcndntl de la -
r.orma que pro~ulqan y Je su ldaptahilidarl a las -
necesidades 30ciales actuales y futur~s, que gene 
ral.n('nte la dictan "para sier.lr>rc 11

• nacen e~cep -= 
ci6n en esto sola~cntc ~scaans leyes de caráctcr­
tcmporal, concebidas y destinadas a regir durante 
un pcr!odo determinado, comurunentc nuy breve, que 
ellas miama.s señalan". (23) 

Conforl'\e a lo que dccitnos r1nteriomente consideramos que 

la opini6n de este autor si bién tiene un r~zonaniento 16gico 

•;,; en últin'.O. instancia no deja de tener raz6n, ::ictualmcnte se-

~ovoñMO"ñrre;;r;--Eduardo.- El Derecho como Obstáculo al 
Car:tbio Scci3l, Edit. Siglo'"'1:7.1~--"f'a_.E:ficiÓn, México -­
ffi7. pdg. 131. 



ha desarrollado en todo nuestro sistema jurídico una gran r4=. 

forma que abarca, como henos afirmado, el narco administra-­

tivo, el mnrco civil, el penal, el fiscal, el mercantil, y-­

un sinndmero de materias que demuestran que el gobierno me-­

:<icano se ha cerciorado de l.:t gran necesidad que implica lo-

sostenido por Novoa Monreal, pero que al haberse puesto en -

pr~ctica dcnuestra que se pueCen realizar cambios ~ue no --­

traen car.lbios sociales, desde el punto de vista del conflic­

to, abandonando el criterio de la perenidad de la~ leyes. 

Por tales argunentos damos raz6n al autor ~encionado 

cuando afirma que: 

11 Sin embargo, toda sociedad humana y con ma­
yor raz6n las que han alcanzado un nivel -­
cultural apreciable coMo son aquellas que -
cuentan con un Derecho relattvanente dcsa-­
rrollado, tienen una movilidad. La sociedad 
está sujeta a cambios de muy variada natura 
leza, algunos condicionaOos por circunstan= 
cias externas a ella misma y otros origina­
dos dentro de su propio seno. En esto se -
asemeja a un organismo vivo. Esta movili-­
dad hace inevitable que los esquemas vayan­
desconectándose cada vez en mayor medida de 
las realidades sociales a las que esas nor­
mas deben ser aplicadas". (24) 

En apoyo a la movilidad ~ que se ref icre Eduardo N~ 

vea, es que como afirmamos con anterioridad nos propusimos­

estudiar la evoluci6n de algunos aspectos de lo que es la -

legislación administrativa, de la cual tratnrcmos aquellos­

acuerdos, decretos o leyes que nos parecieron importantes,­

quizá a la luz del experto triviales y sin un orden 16gico. 

(24) .- tlovoa Honrreal, Eduardo.- Op. Cit. pá1s. 33 y 34. 
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l. UNA REFORMA CONSTITUCIONAL CON TRASCENDENCIA A 

LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL. 

Hemos afirmado que la Administraci6n PQblica Federal 

ha tenido necesidad de evolucionar, en virtud de que una es­

tructura administrativa no es estática sino din!mica, porque 

la sociedad d!a a d!a crece y por 16gica consecuencia requie­

re solucionar nuevas necesidades del conglomerado humano. 

Adem~s algo que hoy ea, mañana puede no ser o seguir siendo 

pero con modificaciones ya que lo social es perfectible, por­

que el hombre no es est4tico sino que es un ente progresivo. 

Dicho lo anterior justificamos la oportunidad de tra­

tar 6ste terna en virtud de que si bi6n el Art!culo 29 Consti­

tucional no se refiere espec!ficamente a la Administraci6n P& 

blica Federal, de una manera indirecta tiene relaci6n con 

4quella, puesto que como es sabido el mencionado Art!culo 29 

faculta al Ejecutivo Federal para actuar en las denominadas 

"situaciones de emerqencia"J sin embargo, hasta antes de la -

Reforma Constitucional ordenada po~ Decreto del 14 de abril -

de 1981, publicada en el Diario Oficial de la Federaci6n el -

d!a 21 del mismo mes y año, en vigor al d!a siguiente éste -­

Art!culo establec!a que: 



te. 

~En los casos de 1nvasi6n, perturbaci6n grave-­
rle la paz pGblica,o de cualquier otro que pon­
~a a la sociedad en grave reliqro o conf licto7 
sol~~ente el Presidente de los Estados Unidos­
Mexicanos, de acuerdo con el Consejo de ~inis­
tros y con aprobaci6n del Congreso de la Uni6n 
y, en los recesos de éste, de la Comisi6n Per­
manente podrá suspender en todo el pa!s, o en­
luqar determinado,las garantías que fuesen ob~ 
t4culo para hacer frente, rápida y fácilmente­
ª la situaci6n; cero deber~ hacerlo n~r un --­
tiempo limitado,.por ncdio de prevenCioncs ge­
n~ralcs y sin que la suspensión se contraiga a 
detern±nado indi,~iduo. Si la suspensi6n tuvie­
se lu~ar ha111ndo~c el Congreso reunido ,éstc­
concedcrá las ~utorizaciones que estinc nccesa 
rias para que el tjecutivo haga frente a la sr 
tuaci6n. Si la susoensi6n se verificase en --­
tiempo de receso, Se convocará sin demora al -
Congreso para que las acuerde". 

Del contenido de este artículo se desprende lo siguie~ 

La facultad del rresidente de la Repablica para sus--

pender las qarant!as individuales en los casos referidos por­

este numeral requería, en prirner luqar que ~ste tuviera acue~ 

do con el Consejo de ~ini•tros, y en segundo tért:tino que se -

contara con aprobaci6n del Congreso de la Vni6n, y en los r! 

cesas de 4ste de la Comisi6n Permanente. 

De esto se desprendía, en cuanto a la primera situa -

c16n un grave error del Constituyente, en virtud de que nues­

tro sistema est~ enmarcado en lo que se ha denominado como -­

forma do gobierno Presidencialista, por lo que Héctor Gross -

Espiell ha llegado a afirmar que: 

"es un hecho sobradamente conocido que la orga-­
nizaci6n constitucional del poder ejecutivo de­
lós Estados Latinoamericanos, a partir del me-­
mento en que a principios del siglo XIX cornenz~ 
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d) El gabinete durante su período, subsiste siem­
pre y cuando C\Hmtc con el apoyo de la mayoría 
o<\r lamen ta ria. 

e) La Adrninistraci6n rdblica se encuentra cncn~cn 
dada al gabinete, pero ~ste est~ sometido a lá 
constante supcrvisi6n p<\rlamentaria. 

f) Existe entre el rarlnmento y el Gabinete un MU 
tuo control. El ~nrl.:u:icnto ?Uede exi9ir respo[ 
sabilidad politica al gahinete, ya sea a uno -
de sus M.ienbros o al propio gabinete co:;i.o uni­
dad. 

Asimismo, el Parlamento pueCe neqar un voto de -­
confianza u otorgar un voto de censura al gabine­
te, con lo cual éste se encuentra obligndo a dimi 
tir. Ahora bién,el gabinete no se encuentra inde= 
fenso frente al Pariamento, pues tiene la atribu­
ci6n Je Uisolverlo y de convocar a elecciones. 

L.J.s principales car~cter!sticas del sistema pre -
sidencial son: 
al Bl Presidente es electo por el pueblo a través 

de una votación general. 
bl El Presidente es al mismo tiempo Jefe de Esta­

do y Jefe de Gobierno, 
c) Los Secretarios de Estado son nombrados y remo 

vides librenente por el presidente. -
d) Ni el :>residente ni los secretarios de Estado­

son responsables políticanente ante el Conqre­
so. 

e} El nresidente no puG.di: disolver el Con11reso. 
fl El éonqreso no puede cbliqar a renunciar al -­

Presidente de la nepQblica a trav6s de un voto 
de censura. 

g) El presidente uucde pertenecer a un partido po 
l!tico diferente al que tiene la rnayor!a en u= 
na o en lao dos c6maraS del Con~reso.(27) 

·13 

De lo anterior se deduce que los ministros tienen res 

ponsabilidad personal ~or su ejercicio, es decir, responden -

con su re1!\oci6n ante un mal dcse:':'lpeño por parte del Parlamen­

to, 111ientras que no sucede lo mismo en un sistema Presidencial 

co~o el nuestro, en el que log Secretarios de Estado quienes-

est~n en el segundo nivel de la p1r4mide gubernamental admi -

nistrativa, son nombrados por el Ejecutivo Federal y son sus­

~olaboraüores, pero de ningunn ~anera tienen rcsponsabili --­

\!7) .- Carpizo, Jorgc.-Cl Ptder
0

Et,ecutivo en la Constituci6n-
. Mexicana de 1824~ t, 1: -.•f;"~:1c0;1977 ,páqs.1J6yl37. 



dad ante el Congreso por su desempeño únicamente lo tienen -­

ante quien los nombr6, es decir, ante el Presidente quien a -

su vez tiene la facultad o poder de removerlos. 

En este orden de ideas se había enmarcado dentro de nue~ 

tro sistema constitucional un tema denominado "APARENTES MATr 

CES PARLAMENTARIOS" en el que figuran entre otros el refrendo 

que subsiste en nuestra le9islaci~n, así como el Consejo de -

Ministros que hoy llama nuestra atenci~n, y que había recibi­

do agudas criticas por la falta de t~cnica jur!dica que su -­

existencia implicaba. 

·Al· respecto Rosa Isabel Estrada afirmaba; 

"otro de los matices parlanentarios se encuentra en el art!culo 
29 constitucional, que exige que el Presidente ele la RepGbllca 
cuente oon el Acuerdo del •consejo de Ministros" ¡:ara suspen­
der las qarant!as individuales. En es te caso cbservanos que -
los secretarios de Estado, que constituyen el llanado G.lbinete 
Presidencial, asunen wia responsabilidad oolecUva1 pero en ~ 
te caso = en el anterior (Art!culo 92), ro se da una res¡:on 
sabilidad de l'.n:lole noral ante la sociedad; adenás, podrl'.an-os = 
a.rqurentar aqu.t, lo mis!ro que en el ¡:árrafo anterior: el Pres.!:. 
dente de la RepGblica p.iede rem:Jver de su carqo a cualquier s~ 
creta.ria, en OJalguier m:xrento, en el ca.so de que se niegue a 
aprcbar una detetminada iredida • • (28) 

Coincidimos absolutamente con el análisis de esta auto-

ra en lo esencial. 

Otros autores como Jorge Carpizo criticaban este artíc~ 

lo (el 29) de la manera siguiente: 

(28) Estrada R. Isabel, Facultades Legislativas del Presidente de la Rep(\ 
blica en Mé><ioo, en el Predaninio del Poder Ejecutivo en tatinoalr&I 
ca, cb. cit. Pág. 250 
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ahora s6lo me preocupa subrayar que el Preside~ 
te, antes de solicitar al Congreso la su~pensi6n de 
garant!as individuales, deber~.tener el acuerdo del· 
Consejo de Ministros,expresi6n que dnicamente cnco~ 
tra~os en la Oonstituci6n en esa ocasi6n y que no -
representa ningan toque parlamentario, ya que el lla 
rnado Consejo de ~·tinistros no es responsable ante el -
Congreso de la actitud que adopte, y a los Secreta­
rios de Estado ~ue se nieguen a aprobar tal medida, 
el Presidente los puede remover libremente dado que 
respecto a todos los integrante~ de tal Consejo ti~ 
ne di_cha facultad". (29). 

, Por su parte Daniel Moreno dice: 
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"Otro mat!z que algunos asimilan cono una semejanza 
con el ParlamentarisMo, es el caso que se conside­
ra en el art!culo 29, en los casos de perturbaci6n 
grave de la paz prtblica, cuando para suspender las 
garant!a5 se exige ~ue el Presidente de la Repúbli 
ca actae de acuerdo con el Consejo de Ministros. = 
Debemos precisar que ade~ás del Consejo de Minia-­
tras se debe contar con la aprobaci6n del Congreso 
de la Uni6n, o en su caso, de la Comisi6n Permanen 
te. F.n est~ ocasi6n si nos encontramos en el caso­
de señalar que existe responsabilidad de cada se~­
cretario, además tle la del Ejecutivo, lo que se ex 
plica por las graves consecuencias que puede tener 
esa suspensi6n de garantí.as". (30). 

No estamos de acuerdo con la dltima parte del ~arráfo 

que hemos transcrito de Daniel Moreno¡ en primer lugar porque 

al no impugnar al ~ulticitado "Consejo de Ministros", impli-­

citamente est~ aprobando su existencia al decir que: "adern&s 

del Consejo de Ministros se debe de contar con la probaci6n -

de 1 Congreso de la Uni6n" • 

Además porque sostiene que: 

(29).- Carpizo, Jorge.- El Presidencialismo Mexicano, Edit. -
siglo XXI, ~éxico, 1978, pág. la. 

(JO).- Moreno, Daniel • - Derecho Constitucional MeXicano, Edit. 
l"ül<l:léxico, Ja, Edición, México, 1976, pág. 405. 



"en esta ocasi6n si nos enc:ontrarcos en el caso de seña.lar que 
existe responsabilidad de cada Secretario, adetás de la del­
Ejecutivo, lo que se explica por las graves o:msecuencias -
que puede tener esa suspensión de garant!as". 

Sin embargo, no dice en qué consiste esa responsabili-­

dad de los Secretarios de Estado, ·par lo que creemos existe -

confusi6n, y en última instancia está de acuerdo con ese apa­

rente matiz parlamentario. 

Congruentemente con estos comentarios y por ende con --

nuestro sistema Presidencialista, la Reforma a que hemos ven! 

do haciendo referencia vino a remediar ese error técnico para 

quedar de la siguiente manera el Art!culo 29: 

"En los casos de invasi6n, perturbaci6n grave de la paz pública, 
o de cualquier otro que po!l'.Ja a la sociedad en grave peligro o 
conflicto, solamente el Presidente de los Est<ldos Unidos Mexica 
oos, de acuerdo con los titulares de las Secret.arías de Estado-;" 
los Departamentos Administrativos y la Procuradurl'.a General de 
la Repllblica y con aprobación del Corx¡reso de la Uni6n, y en -
los recesos de_¡¡este de la canisi6n Pemanente, podrá suspen:ler 
las garantl'.as que fuesen cbst:áollos para hacer frente, rápida y 
fácilmente a la situaci6n; pero deberá hacerlo por un tienpo li 
mitado, por iredio de prevenciones generales y sin que la suspeñ 
sión se contraiga a deteminado inllviduo. Si la suspensi6n tü 
viese lu;¡sr hallándose el Congreso reunido, &!te concederá. 1as= 
autorizaciones que estllre necesarias para que el Ejecutivo haga 
frente a la situaci6n, pero si se verificase en t.iatq_)O de rece­
so, se cxmvocari sin dencra al congreso para que las acuerde". 

Es claro que se sustituy6: 

" ... de acuerdo oon el Consejo de Ministros por: " ... de acuer­
do con los titulares de las Secretarl'.as de Estado, ·los Departa­
~tos l\dministrativos y la Procuradurl'.a General de la Fepúbli-
ca • 
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Como consecuencia de lo anterior tuvo que modificarse -

el Arxículo 6 de la Ley Orgánica de· la Administración Pública 

Federal que hasta antes del 30 de Diciembre de l98l, decía -­

as!: 

"Para los efectos del artículo 29 de la Consti t:ución Poli tica de 
los Estados Unidos t-i?Xicanos, el Consejo de Ministros se inte­
grará oon Jos Secretarics de Estado, los Jefes de Departmnentos 
lldmin:istrativos y el Procurador General de la República, presi­
dido por el Presidente de Jos Estados Unidos Me>ticams•. 

El segundo p~rrafo de este artículo se refería a las --

reuniones intersecretariales. 

A partir de la reforma del 30 de Diciembre de 1981 a 

esta Ley, publicada en el Diario Oficial de la Federaci6n el 

4 de Enero de 1982, y despuás por el artículo 1° del Decreto 

del 23 de Diciembre de 1982, publicado en el Diario Oficial -

de la Federaci6n del 29 del mismo mes y año, en vigor el 1° -

de Enero de 1983, se dividió el artículo 6 en el actual 6 y -

el segundo párrafo del mismo pas6 a constituir el actual art! 

culo 7. 

Artículo 6: 

"Para Jos efectos del artículo 29 de la O>nstitución Política 
de los Estados Unidos Mexicanos, el Presidente de· la· Repúbli 
ca acordará ron todos los secretarios de Estado, los Jefes = 
de Jos Departarrentos Administra ti vos y el Procurador General 
de la República• . 

Con esta reforma se hace congruente el art!culo 6 al 29 

Constitucional y a nuestro Sistema de Gobierno, consider4ndo-

se que la Reforma fue ampliamente positiva, ya que vino a su~ 
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sanar ese error constitucional y a evitar confusiones en un­

ordenamiento c·omo la LOAPF que vino, como hemos expuesto 

oportunamente a poner orden en la Administraci6n ~ública, a­

la que contribu!a en el marco administrativo el llamado Con­

sejo de Ministros, que ha sido eliminado para hablar propia­

mente, de los integrantes de la Administraci6n Centralizada, 

lo que esclarece el marco conceptual de esta materia. 
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2. FUNCIONES Y CARACTERISTICAS ESPECIFICAS 

DE LOS SECRETARIOS DE ESTADO. 

En el lenguaje diario escuchamos críticas a los secret~ 

rios de Estado, al Procurador General de la Repllblica, al Je­

fe del Departamento del Distrito Federal y con frecuencia nos 

damos cuenta de que no sabe el común de la gente e incluso a! 

gún abogado, como está integrada la Administraci6n Pública F~ 

dcral; y, todav~a menos conocen las notas fundamentales, las­

características y funciones de los titulares de estas depen-­

dencias gubernamentales. 

Como premisa fundamental y a efecto de evitar errores y 

confusiones debemos citar el párrafo tercero del artículo 9 -

de la vigente Ley General de Bienes Nacionales que textualme~ 

te estatuye: 

"se entiende por dependencias las que int:e,ran la l\dministraci6n 
Pública Federal Centmlizada y por entidades las que CC11-pone1f -
u Administrac:i6n Pública Federal Paraestatal, en los términos­
de la Ley Org:inica de la l\dministraci6n E'úbllca Federal•. 

En este entendido estarnos ciertos de que nos centrare-­

mas en esta parte de nuestro estudio en el marco y contenido­

de las Dependencias de la Administraci6n PGblica Federal Cen­

traÚzada. 
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Para complementar lo expresado renglones arriba, el art! 

culo 2 de la LOAP~ en su párrafo segundo determina que: 

"La Presidencia de la República, las Secretarías de Estado, los 
Departanentos Administrativos y la Procuraduría General de la 
P.epública integran la Mministraci6n PObllca Federal Centrali­
zada". 

Por lo que se refiere a las Secretarías de Estado, no r~ 

sulta ocioso recordar que conforme al artículo 26 de la LOAPF 

existen a la fecha 18 Secretarías de Estado y un Departamento 

del Distrito Federal, afirmando desde este momento que en -

nuestro sistema administrativo ya no existen los Departamen-

tos Administrativosr las Secretarías son: 

Secretaría de Gobernaci6n 

Secretaría de Relaciones Exteriores 

Secretaría de la Defensa Nacional 
Secretaría de Marina 
Secretaría de Hacienda y Crédito Público 

Secretaría de Programaci6n y Presupuesto 
Secretaría de la Contraloría General de la Federaci6n 
Secretaría de Energía, Minas e industria Paraestatal 

Secretaría de Comercio y Fomento Industrial 
Secretaría de Agricultura y Recursos Hidráulicos 

Secretaría de Comuni~aciones y Transportes 
Secretaría de Desarrollo Urbano y Ecología 
Secretaría de Educaci6n Pública 

Secretar!a de Salud 

Secretaría de Trabajo y Previsi6n Social 

Secretaría de la Reforma Agraria 
Secretar!a de Turismo 

Secretaría de Pesca 
Departamento del Distrito Federal 
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El art!culn 10 de la Ley en estudio determina que: 

"Las Secretarías de Estado y los Oepa.rtarentos hlministrati­
vos terxlrán igual ran;¡o, y enti:e ellos ro habrá, por lo tan 
to preaninencia alguna". -

S6 

Este numeral es de notoria trascendencia por la afirma 

ci6n en el sentido de que no existen actualmente Departamentos 

Administrativos en nuestro sistema legal. 

En tal sentido es ilustrativo remontarnos a la opini6n 

que en 1976 sostenía el prestigiado Doctor Don Andr~s Serra R~ 

jas al respecto: 

"bajo la denani.naci6n de Departairento '1dministrativo la le;¡is­
laci6n administrativa irexicana (entorx:es estaba vigente la Ley 
de Secretarías y De¡nrtammtos de Estado) , coroce de ciertos-
6rgaros inferiores dependientes ura veces de Direcciones y -
otras funcioramo en forna unitaria, pero dentro del régimen-­
centralizado. l\ diferencia de estos organistOS administrati­
vos inferiores, el oonstituyruite cre6 los DepartaJrentos Mmi­
nistrativos a los Cll'lles llaira la Ley "Departanentos de Esta­
do", para diferenciarlos de los organisros inferiores de nan­
bre semejante. En el Proyecto de Constituci6n del Primer Je­
fe del 1° de Dici<'!lbre de 1916 no se incluyeron los Departa-

. mentes Administrativos, s61o se hizo referencia a los Secreta 
rios de Estado y al Gc:bierno del Distrito". (31) -

El criterio de Serra Rojas, inspirado en ese entonces en-

la Ley de Secretar!as y Departamentos de Estado ya no resulta­

sostenible ni oportuno en virtud de que: 

(31) Serra Rojas l\., ob. cit. pág. 533. 



Serra Rojas dice: 

- Bajo la denaniraci6n de Departa­

ioonto J\dministrativo la legisla­

ci6n Administrativa Mexi= c:o­

n:x:e ciertos &garos inferiores. 

- A diferencia de estos oxqaniG11Ds 

administrativos inferiores, el -

OJnstituyente cre6 los Departa­

ioontos l\dministrati= a los ~ 

les llama la Ley De¡Brtammtos -

de Estado. 
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Ia LOl\PF dice: 

- Ias secretarías de Estado y los 

Departamentos .l\dministrativos -

tendr.1n igual rarv;¡o y entre -­

ellos ro habrá por tanto preem!_ 

nencia al.qwla. 

De lo anterior se desprende que la opinión de ese enton-­

ces del autor ha sido superada, pues la LOAPF, no hace refere~ 

cia a los Departamentos Administrativos inferiores ni a los D~ 

partamentos de Estado, refiriéndose concreta y unitariamente a 

los Departamentos Administrativos. 

Adem&s el mismo autor dec!a: 

- Las Secretarías de Estado realizan­
funciones político-administrativas. 

- El Secretario de Estado debe refre~ 
dar los actos del Presidente para -

ser obedecidos. 

- La Secretaría ocupa una je~arqu!a -
más elevada en el orden administra­
tivo que el Departamento de Estado. 

Reafirmando lo anterior reiteramos que el mismo texto ha­

sido modificado por Don Andr~s Serra Rojas, quien se ha actua­

lizado en las adiciones posteriores a la que hacemos referen::ia. 
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Por otra parte, a la fecha no existe ningún Departamento 

Administrativo, pues el anico que recientemente existía era -

el de Pesca, el cual par refonna ordenada por el Decreto del 

30 de Diciembre de 1981, publicado en el Diario Oficial de la 

Federación del 4 de Enero de 1981 carnbi6 a Secretaría de Pe~ 

ca: el artículo segundo transitorio de ese decreto estableció 

que: 

11 las atrib.x=iones c:xmferidas ¡:or otras disposiciones judaicas 
al Oepartanento de Pesca o a su titular, se enterderán ronc:e-­
didas a la Secretaría de Pesca o a su ti tu lar, respecti vanen­
te". 

Ahora bien, si se quiere significar que todavía existe el 

Departamento del Distrito F-;ieral como Departamento Adrninis--

trativo, afirmamos aunque no profundicemos sobre el tema, que 

no resulta correcta tal posición, toda vez que en sentido es-

tricto éste es un Estado, una entidad federativa y en todo e~ 

so el Departamento del Distrito Federal ser!a la Administra-­

ci6n del Distrito Federal la cual esta regulada en la Ley Or­

gánica del Departamento del Distrito Federal; además, se re-­

fuerza esta opini6n con el artículo 5 de la LOAPF que se re-­

fiere al "Gobierno del Distrito Federal a cargo del Presiden­

te de la Repdblica"', quien lo cj ercerá por conducto del Jefe 

del Departamento del Distrito Federal, de conformidad con lo 

dispuesto en la Ley Orgánica correspondiente, además el artí­

culo 44 de la misma LOAPF se refiere no al Distrito Federal,-

sino al Departamento del Distrito Federal, correspondiándole: 

I.- Atender lo relacionado con el gobierno de dicha enti-

dad en los términos de su Ley Org4nica y, 



II.- Las d~s que le atribuyan expresamente las leyes y 

reglamentos. 

Se excluye por tanto, que sea un Departamento de Estado­

de una manera expresa al tenor de.la fracci6n I, por lo que -

debe reformarse la ley para que desaparezca dentro de la LOAPF 

el Departamento del Distrito Federal como Departamento Admi-­

nistrativo, perteneciente a la Administraci6n Centralizada, -

por tener un r~girnen y una Ley Orgánica, y por tratarse de -­

una entidad federativa. 
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J. LAS FUNCIONES DE LOS SECRETARIOS DE ESTADO EN LA LEY 

ORGANICA DE LA AD!IIHISTPACION PUBLICA FEDERAL. 

Del contenido del articulado de la LOAPF, se desprenden 

las siguientes facultades de los Secretarios de Estado. 

1.- Acuerdan con el Presidente de la Rept.íblica en los e~ 

sos determinados por el Artículo 29 Constitucional. 

2.- Ejercen sus funciones por acuerdo del Presidente de 

la Repilb lica. 

3.- Cada secretaría formulará respecto de los asuntos de 

su competencia los proyectos de leyes, reglamentos, decretos, 

acuerdos y 6rdenes del PreSidente de la Rept:iblica. 

·4.- Refrendar los reglamentos, decretos y acuerdos expe­

didos por el Presidente en el ámbito de su competencia. 

5.- En los juicios de ampa'ro podrán representar al Pres!, 

.dente en el marco de su competencia. 

6.- Pueden delegar competencias excepto aqu~llas que por 

disposici6n de ley o del reglamento interior, deban ser eje~ 

cidas precisamente por sus titulares. 

1.- Expedir los manuales de organizaci6n, procedimientos 

y de servicios al pilblico. 



8.- Darán cuenta al Congreso de la Uni6n del Estado que 

guarden sus respectivos ramos, as! como cuando alguna de las 

c&maras los cite y se discuta una ley o se estudie un negocio 

concerniente a sus actividades. 
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4.- LA P!\OCOIU\DURIA GENERAL DE LA REPUBLICA, UN ASPECTO 

PENDIENTE DE Ulll\ EXi\CTA DEFINICION. 

Es inportante el tener noticia de que sobre la Procur~ 

dur!a General de la República no se encuentran muchos estudios 

y en lo 9articular en l~ materia administrativa, a exccpci6n -

del rna.estro Uiguel J\costa Romero, nndie la analiza, por lo que 

en la pr~ctica encontrarnos ~raves confusiones ya que por la -­

funci6n qu~ desempeña en la parsecusi6n de los deli tes se cree 

que pertenece al potler judicial, siendo que cono nos lo deter­

mina la LOAPP es un~ Dependencia de la ~d~inistraci6n rública­

Federal Centralizada. 

Desde el punto de vista histórico la Const1tuci6n de -

1824 prcvi6 un fiscal adscrito a la 5u~rema Corte de Justicia: 

la Ley de Tribunales de Circuito y Juzgados de Distrito de ---

1834 señalaba un promotor fiscal en cada Juzqada de Distrito. 

Ln Ley r,.,res del 22 de abril de 1853, por primera vez­

lo designa con el no~bre de Pro~urador Ceneral de Justicia de­

la Naci6n. 

La Constituci6n de 1857 en su art!culo 91, determinaba 

que la Suprema Corte de Justicia se integraba con ll Ministros 

Propietarios, 4 supernumerarios y un Fiscal y un Procurador -­

General, es decir, en este ordenamiento el Procurador General~ 

de Justicia era un elemento integrante del Poder Judicial. 
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Las reformas constitucionales del 22 de Mayo de 1900 artf 

culos 91 y 96 separaron al Procurador General de Justicia del 

Ministerio PGblico Federal. Luego lo regularon la Ley Orgáni­

ca del Ministerio PGblico Federal de 1908. 

La Constituci6n de 1917, articulas 21 y 102; y las Leyes­

Orgánicas del Ministerio PGblico Federal de 1919, 1934, 1941, 

la del 26 de Noviembre de 1955, la del 31 de Diciembre de 1974 

y la de reciente vigencia, 13 de Diciembre de 1983, publicada­

en el Diario Oficial de la Federaci6n el 12 de Diciembre del -

mismo año. 

a) Ubicaci6n de la Procuraduría General de la República -

en el Régimen Jurídico. 

El maestro Acosta Romero muy significativamente nos dice; 

"El Procurador General de la FepGblica no está previsto en los 
artículos 90 a 93 de la QlnsUtuci6n y aWl cuando hay una epi 
ni6n de la Suprena Cllrte de Justicia, de que forna parte del 
Poder Julicial Federal (ejecutoria dictada en el AnparO Nam. -
6543/1969), porque el artículo constitucional que lo preve, -
se encuentra ubicado dentro de los que regulan este poder -
(artículo 102) est.inancs que carece de furrlamentos, f1úeS si­
guierdo ese m!itodo de interpretaci6n, se concluiría que el Go 
bierro del Distrito Federal forma parte del Poder Leqislative 
porque está previsto en el artículo 73, fracci6n VI, que ha­
bla de las facultades del corgreso de la Uni6n. Por otra P"!: 
te, del artículo 94 de la consUtuci6n que ennurrera a los 6r::: 
ganes que formarán parte del Poder Judicial Federal, ro cita 
entre ellos ni al Procurador General de la RcpGblica, ni al -
Ministerio PGblioo Federal." (32) 

(32).- Acosta Romero, Miguel.--Teoria General del Derecho Ad­
ministrativa. Edit. 'Porrua, 4a. Ed1c16n, Hex1co, 1981 
pags. 136 y 137. 
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La Ley Orgánica de la Administraci6n Pública Federal vi­

gente se refiere a la Procuradur!a General de la RepGblica en 

sus artículos 1, 4, S y 6. 

En el artículo 1° párrafo segundo se dice que: La Presi 

dencia de la RepGblica, Las Secretarías de Estado, los Depar­

tamentos Administrativos y la Procuraduría General de la Rep~ 

blica integran la Administración PGblica Federal centraliza-­

da. 

El 4 que: "El Procurador General de la RepGblica es el­

Consejero Jurídico del Gobierno Federal, en los tárminos que­

determine la Ley". 

Por su parte el segun.do párrafo del artículo 5 se refie­

re al Procurador General de Justicia del Distrito Federal~ 

En el 6, se le toma como uno de los 6rganos centraliza-­

dos con los que debe acordar el Presidente de la República la 

SuspensicSn de Garantías Individuales en los casos a que se re­

refiere el artículo 29 constitucional. 

De lo anterior, podemos afirmar lo siguiente: 

1° Del Artículo 1°, se clarifica que la Procuradur!a Gen~ 

ral de la RepGblica es una Dependencia de la Administraci6n p~ 

blica Federal Centralizada, perteneciente por tanto al Poder -

Ejecutivo. 
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2° Del arttculo 4 el car&cter fundamental y espec!fico -

de esta Dependencia como consejero Jurtdico del Gobierno Fed~ 

ral. 

3° El artículo S no se refiere a la Procuradur!a General 

de la Repdblica sino a la del Distrito Federal. 

4° En el artículo 6 se determina y refuerza la categor!a 

de la Procuraduría con la mi9ma jerarqu!a de las Secretar!as­

de Estado. 

5° El artículo 4 se refiere a "la Ley", la que no debe -

ser otra que la Ley Org!nica de la Procuradur!a General de la 

Repdblica que tiene vigencia desde el l3 de Diciembre de 1983. 

. b) El Art!culo 102 Constitucional y las Funciones del -· 

Procurador General de Justicia de la R!!pllblica' • 

Como se indicaba l!neas arriba con frecuencia se llega a 

identificar la funci6n de la Procuraduría con las funciones -

desempeñadas por el Poder Judicial, lo que se debe en parte a 

lo establecido en el arttculo 102 y al 21 Constitucionales. 

El 21 indica que la imposici6n de las penas es propia y 

exclusiva de la autoridad judicial. La persecuci6n de los.d~ 

litas incumbe al Ministerio PGblico y a la Pelleta Judicial,­

la cual estar& bajo la autoridad y mando inmediato de aquél. 
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Del articulo 102 se puede entresacar lo que sigue: 

a) La Ley organizará al Ministerio P~blico de la federa­

ción, cuyos funcionarios seran nombrados y removidos por el -

Ejecutivo. 

b) El Ministerio PGblico estará presidido por un Procur~ 

dor Gone~al, el que deberfi tener las mismas calidades requer! 

das para ser ministro de la Suprema Corte de Justiciae 

e) Incumbe al Ministerio Pdblico de la Federaci6n, la -­

persecuci6n ante los tribunales de todos los delitos del Orden 

Federal. 

d) A ~l corresponde solicitar las órdenes de aprehensi6n 

y buscar y presentar las pruebas que acrediten la responsabi­

lidad. 

e) Pedir la aplicaci6n de las pcnus. 

fl El Procurador General de la RepGblica intervendr~ peE 

sonalmente en las controversias.que se suscitaren entre dos o 

más Estados de la Unión, entre un Estado y la Federación y ea 

tre los poderes de un mismo estado. 

9) En todos los negocios en que la Federación fuese parte 

y en los casos de diplomfitieos y los e6nsules generales y en -

los demás en que deba intervenir el Ministerio Püblico de la -

FederaciOn, el Procurador lo bar~ por si o por medio de sus -­

agentes. 
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h) El Procurador General de la Repablica será el Consej~ 

ro Jurídico del Gobierno. 

De los dos artículos hacemos la siguiente· síntesis y C2, 

mentarios: 

I.- El artículo 21 claramente establece la exclusividad­

del poder judicial en la imposici6n de penas, con lo que se -

diferencia claramente su integraci6n al Poder Ejecutivo, al -

decirse que por exclusi6n a ~ste le corresponde la persecu--­

ci6n de los delitos. 

II.- En apoyo de lo anterior hacemos referencia a lo que­

hemos designado con el apartado a), es decir la Ley organiza­

r~ al Ministerio Ptlblico de la Federaci6n, que en este caso -

sería la Ley Orgánica de la Procuraduría General de la Repfi-­

blica; y los funcionarios por l6gica consecuencia serán nom-­

brados y removidos por el Ejecutivo. Adenui:s se vuelve a de-­

cir que el Procurador General de la Repablica es el Consejero 

Jurídico del Gobierno, lo que coincide con el artículo 4 de -

la Ley Orgánica de la Administraci6n Pablica Federal. 

En relaci6n con esta facultad el artículo 6 de la Ley 

_ Orgánica de la Procuraduría General de la RepGblica establece 

que consiste en: 

a) La propuesta al Presidente de la Repfiblica de refor-­

mas legislativas necesarias para la exacta observancia de la 
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Constituci6n. La reforma de normas locales inconstituciona-

les se sugerirá por los conductos legales pertinentes. (Art.3 

Fracc. IIl. 

b) La participaci6n, conforme al art!culo 26 constituci~ 

na.l, a la Ley de Planeaci6n y al Plan Nacional de Desarrollo, 

en el estudio, la promoci6n y la ejecuci6n de programas y se~ 

cienes correspondientes a procuraci6n e impartici6n de justi­

cia (Art. 4 Fracc. II l . 

e) La propuesta, ante el Presidente de la República de -

las medidas que convengan para el mejoramiento de la procura­

ci6n y de la impartici6n de justicia, escuchando la opini6n -

de los funcionarios encargados de dichos servicios pGblicos,­

as! como de otras personas y sectores que por su actividad, -

funci6n e especialidad puedan o deban aportar elementos de -­

juicio sobre la materia de que se trate. (Art. 4, Fracc. II). 

d) La opini6n sobre la constitucionalidad de los proyec­

tos de Ley que el Presidente de la RepQblica envíe para su e~ 

tudio. (Art. 6 Frac e. I l . 

e) La opini6n jurídica sobre los asuntos que ordene el -

Presidente de la República o solicite el Titular de una Depe~ 

dencia de la Administraci6n POblica Federal. (Art. 6, Fracc.­

II) • 



f) El asesoramiento jur!dico, en el orden estrictamente 

t~cnico y coñstitucional, respecto de los asuntos que lo re­

quieran, por acuerdo del Presidente de la Repáblica, al ser 

tratados en reuniones de Titulares de las Dependencias de la 

Administración P!iblica Federal. ·(Art. 6, Fracc. III). 

III.- El art!culo 102 dice que el Ministerio Pill>lico est~ 

rá presidido por un Procurador General, el que deber& tener­

las mismas calidades requeridas para ser Ministro de la su-­

prema Corte de Justicia. 

En consonancia con este mandamiento constitucional el -

articulo 15 de la Ley Orgánica de la Procuradur!a, indica --

que: 

"El Procurador será tntbrado y raiovido librenente por el Presi 
dente de la !1epúbllca y deberá tener las calidades que se re-= 
quieren para ser Ministro de la S\lprema OJrte de Justicia de -
la Nación. Los SUbprocuradores, sustitutos del Procurador que 
debetán rewú.r iguales calidades, serán designados y rarovidos 
libremente por el Presidente de la Repablica. • 

El art!culo 2 de la Ley Org!nica de la Procuradur!a Ge-

neral de la República que para los efectos de este trabajo -­

desde este momento denominaremos LOPGR, por su parte dice que: 

'La Institución del Ministerio PGblico Federal, presidida ¡:or el 
Procurador General de la República, y ll.ste personalmente, en -
los términos del art!culo 102 oonstituciom.l, ten:irán oonfor!ll>-­
a lo est:ilblecido en el arUculo 10 de esta Ley". 

Antes de anotar las facultades queremos dejar estableci­

do que el articulo se encuentra cortado en su sentido, ya que -

al hacer referencia al art!culo 10 que textualmente reza: 
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"El Procurador intervendrá por sí o por con:lucto de Agentes 
del Ministerio Público Federal en el ejercicio de las atri 
buciones a que se refieren los artículos anteriores, segúñ 
las previsiones del Reglamento y los acuerdos que dicte el 
Procurador. El Reglamento preven:lrá la distriliuci6n de -
los asuntos entre las unidades técnicas y administrativas­
de la Dependencia. El Procurador debern intervenir perso­
ral.rre.nte en los supuestos a que se refieren los artículos-
3, Fracc. II; 4 Fracc. II; 5, Fracc. V: 6, 8 y 9, Fracc. -
I, de este orden:múento". 

En relación con este numeral, creemos que el artículo 2-

debería decir lo siguiente! 

son: 

"ta. institución del Ministerio Público Federal, presidida 
por el Procurador General de la República, interven:lrá -
por sí o p:>r coOOucto de Agentes del Ministerio Públloo -
Federal, en los ténni.nos del artículo 102 Cbnstitucional, 
teniendo a:mfonre a lo establecido en el artículo 10 de 
esta Ley lils siguientes facultades" 

Las facultades que tiene el Ministerio Público Federal -

a) Vigilar la observancia de los principios de constitu­

cionalidad y legalidad en el ámbito de su competencia, sin per­

juicio de las atribuciones que legalmente correspondan a otras 

autoridades jurisdiccionales o administrativas. 

b) Promover la pronta, expedita y debida procuraci6n e -

impartici6n de justicia e intervenir en los actos que sobre es­

ta materia prevenga la legislaci6n acerca de planeaci6n del 

desarrollo. 

e) Representar a la Federaci6n en todos los negocios en 

que ~sta sea parte e intervenir en las controversias que se su~ 
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citen entre dos o m&s Estados de la Uni6n, entre un Estado y la 

Federaci6n, o entre los Poderes de un mismo Estado, y en los e~ 

sos de los diplom&ticos y los c6nsules generales. 

d) Prestar Consejo Jur!dico al Gobierno. 

e) Perseguir los delitos del Orden Federal. 

f) Representar al Gobierno Federal, previo acuerdo con -

el Presidente de la República, en actos en que debe intervenir­

la Federación ante los Estados de la Repablica, cuando se trate 

de asuntos relacionados con la procuraci6n e impartici6n de ju~ 

ticia. 

g) Dar cumplimiento a las leyes, tratados y acuerdos de­

alcance internacional en que se prevea la intervenci6n del Go-­

bierno Federal, en asuntos concernientes a las atribuciones de­

la Institución y con la intervenci6n que, en su caso, correspoE 

da a otras Dependencias. 

h) Las demá'.s que las leyes determinen. 

En este momento surge la duda de lo que es el Ministerio 

PGblico, ya que en ninguna parte de la LúPGR se define y porque 

si bien como hemos dejado asentado existi6 duda sobre la natur! 

leza jur!dica de la Procuradur!a, también lo debe haber sobre -

la Instituci6n del Ministerio Público, que aunque hemos visto -

que la titularidad de ~ste corresponde al Procurador General de 



Justicia y a sus Agentes Auxiliares no se habla más que de sus 

facultades, lo que como dice Marco Antonio Díaz de León es un 

"enigma". 

IV.- El artículo 21 Constitucional expresa que: 

"la persecuc:i6n de los delitos incmbe al Ministerio Públloo 
y a la Pollc!a Judicial, la cual estará bajo la autoridad y 
lTaNlo inrediato de aquél•. · 

El artículo 102 también determina que: 

"i.noitbe al Ministerio PGblico de la Federación, la ¡:erseC'U­
ci6n ante los tribunales de todos los delitos del orden fe­
deral, a él corresponde solicitar las 6rdenes de aprehen­
si6n, buscar y presentar las pruebas que acrediten la res­
ponsabilidad y pe:lir las penas oorresporñtentes". 

Estas facultades se. encuentran reglamentadas claramente 

en el Código Federal de Procedimientos Penales, en lo relativo 

al ejercicio de la Acción Penal, en tal sentido dice el art!c~ 

lo 1º de ese ordenamiento: "El Procedimiento Penal Federal -

tiene cuatro períodos 11
• 

1.- El de averiguaci6n previa a la consignaci6n a los -

tribunales, que comprende las diligencias legalmente necesa­

rias para que el Ministerio Público pueda resolver si ejercita 

la acci6n penal ... " 

El artículo 2 complementa: 

"Dentro del per!odo de averiguaci6n previa, la Polic!a Judi­
cial Federal dd>erá, en ejercicio de sus facultades: 
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I. Recibir las denuncias y querellas de los particulares 
o de cualquiera. autoridad, scbre he<:hos que puedan -
constituir delitos del orden federal. (En estos ca-­
sos, las diversas ~licías, cuarrlo acttlen en funcio­
nes de polic!a ju1icial, innediatairente darán aviso -
al Ministerio Público, dejan:lo de ac:U_tar, cuardo éste 
as! lo determine) • 

II. Practicar la a veriguaci6n previa·' y 
III. Buscar las pruebas de la existencia de los delitosdel 

orden federal y de la responsabilidad de quienes en -
ellos hubieren particip'1do". 

Pero el 3 es determinante: 

"Dentro del misno periodo, el Ministerio Público Fede­
ral d«>em: 

I. Ejercitar por si misno, en caso necesario, las funcio 
nes expresadas en el articulo anterior, t:Bnierxlo bajo 
su direcci6n y mmlo a todas las autoridades y poli­
c!as, cuanlo, confoi:ne a la z,ey, ejerzan de polic!a -
ju1icial. 

II. Ejercitar la acci6n penal•. 

Al respecto la LOPGR en su artículo 7 dice: 

"La persecuci6n de los delitos del orden federal cxn-­
pren:le: 

I. En la averiquaci6n previa, la recepci6n de denuncias y 
querellas, confonne a lo dis¡:uesto en el art!culo 16 
constitucional, y la prSctica de todos los actos con­
ducentes a la corprobaci6n del cuerpo del dell to y a 
la,acreditaci6n de la prd:>able responsabilidad del in 
dic'io = el""""'tos que fundan el ejercicio de lá" 
acci6n penal, así = la. protecci6n al oferrlido por­
el delito en los tb:ml.ms legales aplicables. El Mi­
nisterio Público solicitará a la autoridad jurisdic­
cional las medidas precautorias de arraigo o de asegu 
ramiento p>trlnonial que resulten indispensables p>ra 
los fines de la averiquaci6n y, en su ca.so y O{X>rturú 
dad, ¡>lra el droido desarrollo del proceso. Al ejer::" 
citar la acción penal el Ministerio Público formulará 
a la autoridad jurisdi=ional los pcdi¡rentos que le­
ga!Jrente correspondan¡ 

II. Ante los 6rgaoos jurisdicciorales, con!onoo a la cxn­
petencia de &itos, la intervenci6n = actor en las­
causas que se sigan ante los trlburales solicitando -
las 6rdenes de aprehensi6n, de o::at"U"ecencia o de ca-



teo, así caro los exhortos y las ncdidas precautorias 
procedentes, proponierdo pruebas corducentes al escla 
recbniento de· la con:iucta o de los hedlos y de la reS 
pon.sabiliclad del inculpado, planteardo las excluyen-= 
tes de responsabilidad peral o las causas de extin-­
ci6n de la pretensión punitiva de que tcn:¡a conoci-­
miento, forrrulando conclusiones, exigierrlo la repara­
ci6n patri.rrcnial que corres[Xll'rla al oferrlido, solici­
tando la aplicación de las penas y medidas que proce 
dan, e inteq::oniendo los recursos ordinarios que re-= 
sulten pertinentes; y 

III. !mpugnaci6n, en los ténninos que la Le.y preverga, de­
las sentencias definitivas que causen agravio a los -
intereses jurídioos de la socie::iad cuya representa-­
ci6n oorresponde al Ministerio Público", 

7~ 

En esta parte podemos decir ·que la reforma tuvo entre -

otros motivos el esclarecer las funciones que corresponden al 

Ministerio Público en virtud de que como hemos tenido oportuni 

dad de conocer el C6digo Federal de Procedimientos Penales no 

era claro, lo que sí se daba con toda oportunidad en el del 

Distrito Federal, siendo semejante el contenido de este art!c~ 

lo a los primeros de ese ordenamiento en lo que corresponde al 

ejercicio de la acci6n penal. 

Sobre el interrogante que planteabamos sobre lo que se 

debe entender por Kinisterio Público a falta de informaci6n 

transcribiremos la opini6n del Licenciado Marco Antonio o!az -

de Le6n: 

"Luego la existencia del Ministerio Públioo es necesaria y 
estti justificada o:mJ rrono¡::oliz.:i.dor de la acci6n penal, -
pues es un leg!tin'O representante de la Ley, de la socie­
dad y del individuo, que nantiene la acusaci6n cuan:lo ~­
ta debe ejercitarse, en su rraoonto oporturo y, se abstie­
ne de hacerlo, cuando entie.rrle que oo debe acusar, salva­
~se as! todas las garantías ml'.nJnas de seguridad­
y de legalidad". 



~s adelante afirma refiriéndose a la naturaleza jurí-

di ca del Hinis terio PGblico: 

"Sin enbugo no debaros olvidar que la rrodema teorl'.a de 
la divisi6n de poderes no desvirtGa ni cxmtradice la na­
turaleza y ubieaci6n de alguno de éstos, tan s6lo porque 
realice actos que fonml.rrente pudieran pertenecer a otro, 
o bien que se organice a la rmnera de los restantes, en 
otras palLlbras: en el =l'lejo Estado actual, el hecho­
de re.alizar detenninados actos, o de organizarse en algu 
na forne., no detenn:i.m, en lo fun:lanent.al, pertenecer o= 
tener la naturaleza de alguno de los tres poderes. 

Fácil segGn Couture, luego de exponer en forna cUsica -
tal oorK::epci6n, es inaginarse te6ricamente a un Colgreso 
legislando, a un Ejecutivo administrando y, a la juris­
diccl6n decidien:lo controversias. Lo dif!cil es anali­
zar que hace un a:mgreso cuando procede al desafuero de 
un::> de sus mierbros, o se erige en "gran jurado" para a:> 
nocer de los delitos oficiales de algunos funcionarios, O 
a un Pcxier Ejecutivo cuarrlo dir:irre controversia, o al PQ 
der j'ilicial cuarrlo designa a uro de sus funcionarios. -

EKtenliendo lo antes dicho al Ministerio Público, consi­
derarros que su naturaleza jurídica., oo debe ser c.:italoga 
da = de administrativa o judicial, tan s6lo porque -= 
realice jerárquicimente determinados actos, se observe -
la fema en que se encuentre organizado, o se analice el 
deseqieiio de su funci6n en el tribunal, c¡uermos decir,­
en conclusi6n, que lo anterior no basta para que se asi~ 
ne tal o ·cual carácter esencial. 

lleberros propugrar por resolver el problena con una rrejor 
t:knica jurídica para ello, 16qicarnente, se debe tratar­
de eno::mtrar un cxxnl1n denaninador de sus diversas funcio 
nes¡ se debe dar un criterio que cx:rtprerda, al misno --= 
tiert¡lO, la substancia, la forma y la funci6n propia del 
fünisterio PGblico. 

• • . si en Méxioo no existe un .instrurrento legal pa.ra irrr 
pu;nar la negativa del Ministerio PGblico a acusar, esto 
oo le viene de que tuviera carácter ju:licial, sin:> de un 
cal entendido que forzosairente se subsanará penni tiéndo­
se en un futuro no leja.no, que el ofen:lido recurra judi­
cial.Irente este tipo de transgresiones, pues, los efectos 
de la cosa juzgada los tiene dentro de los lúnites de ac 
tividad que aqu! se analizan, el llinisterio Público m ::­
pertenece a lo ju:iicial, dado que sus decisiones de nnne 
ra natural deben admitir la revisi6n por 6rqano jurisdic 
cional. El criterio de que es judicial, por el hecho de 
desple;¡ar su actividad en el proceso, tanbi~ es incorres_ 
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to, pués obviamente, su actuación se desarrolla no sola­
mente ante el juez penal, ya que, como vimos, gran parte 
de la misma se desenvuelve antes de llegar al tribunal" 
(33) 

76 

Lo dicho por este autor es una repetición de la pol6m1 

ca estudiada sobre la naturaleza de la Procuraduría y aunque 

podríamos sostener simplemente que como la Ley se refiere a 

que elMinisterio Pfiblico es una atribución del Procurador,-

y como aquella es una dependencia, el Ministerio Público de­

be sequir esa misma naturaleza administrtiva ya definida, sin 

embargo debe esclare~erse la funci6n de esta instituci6n que 

no queda clara en los ordenamientos que acabamos de analizar, 

y en un momento determinado esa actividad creemos podría in-

corporarse a la función judicial. 

(33).- Dfaz De Ledn, Marco Antonio,- Teoria de la Acción Penal, 
Edit., PorrGa, M6xico, 1974, plgs. 304 a 309. 
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5. LAS NUEVAS SECRETARIAS DE ESTADO. 

Es oportuno dejar asentado que b&sicarnente algunas Secreta­

rlas de Estado han cambiado de denominacidn en base a las reformas 

a la Ley Orgánica de la Administracidn Ptlblica de 1981, 1982 y ---

1983, crel!.ndose la secretarla de la contralorla General de la Fed~ 

ración dnicamente. 

As! tenemos que desaparecid la Secretarla de Patrimonio Na­

cional misma que habla sido designada con ese nombre por la Ley de 

Secretarlas y Departamentos de Estado de 1958, y la que a partir -

del 29 de diciembre de 1976 cambia de nombre para ser denominada -

por la Ley Orgánica de la Administracidn ~llblica como Secretarla -

de Patrimonio y Fomento Industrial. Sin embargo, por acuerdo en el 

que se' encomiendan nuevas atribuciones a partir del 29 de diciem-­

bre ds 1982, cambia de nombre para ser denominada secretarla de -­

Energla, Minas e Industria Paraestatal. 

Otra Secretarla que cambid de nombre fue la de Asentarnien-­

tos Humanos y Obras Ptlblicas, a Secretaria de Desarrollo Urbano y 

Ecologla a partir del 29 de diciembre de 1982. 

Tambil!n la Ley Orgánica de la Administracidn Pdblica Fede-­

ral denominada a la Secretaria de Comercio, la que anteriormente -

se hab!a llamado secretaria de Econom!a, en el Decreto de 1982 se 

ordenan nuevas funciones , las que anteriomente ya hab!a tenido, -
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nido, tales como las de fomento industrial, por lo que su nom­

bre se modifica a ·secretaría de Comercio y Fomento Industrial. 

El mismo ordenamiento dio rango de Secretaría al hasta e~ 

tonces Departamento de Pesca. 
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6. LA SECRETARIA DE LA CONTRALORIA GENERAL 

DE LA FEDERACION 

Uno de los lemas de la campa~a del entonces candidato a -

la Presidencia de la Repablica Mexicana, Lic. Miguel De La Ma-

drid Hurtado fue el de combatir la corrupcl6n, tal y como se -

constata con el siguiente párrafo del discurso pronunciado en 

la Ciudad de México, el d!a 11 de Octubre de 1981: 

"ta renovaci6n rroral de La sociedad significa para rosotros el 
fortalecimiento de la acción pol!tica y social en contra de -
las transgresiones que atenten oontra la rroral social. Cada­
sector debe definir la parte que le corresponde en esta tarea. 
Al Estado <Xllt"'te eutplir con su responsabilidad, exigiérxlose 
rroralidad a s! rnism:> y, c:onforrre a miestras leyes, prevenir y 
en su caso, =egir y sancionar toda inrroralidad que afecte­
al interés p(iblico. Se debe gc:bernar con el ejaiplo". 

Una vez presidente en funciones, no olvid6 su banderapri~ 

cipal y creó por decreto de fecha 23 de Diciembre de 1982, p~ 

blicado en el Diario Oficial de la Federació~ del 29 del mismo 

mes y año, a la Secretaría de la Contralor!a General de la Fe­

deraci6n, tal y como se encuentra actualmente en la Ley Orqán! 

ca de la Administración Pablica Federal, articulo 32 bis en el 

que textualmente se prescribe: 

"articulo 32 bis.- A la secretar!a de la Contralor!a General de 
la Federaci6n corresporde el despacho de los siguientes asun­
ttJs: 

I.- Plalllar, organizar y coordinar el sistaia de control y -
evaluación gubernanental. Inspeccionar el ejercicio del gasto 
p(ibllco federal y su corgruencia con los presupuestos de egre-
sos; . 



II. Expedir las IX>Ill\ilS que regulen el funcionamiento de los 
instrulrentos y procedimientos de amtrol de la Mninistraci6n 
P!iblica Federal. ·La Secretada discrecionalmmte, podrá re­
querir de las dependen::ias cxnpetentes, la instrurentaci6n de 
IX>n!BS CC11Plerentarias p>ra el ejercicio de facultades que -
aseguren el control; 

III.- Vigilar el cunplimiento de las romas de control y fis 
calizaci6n, así a:rro asesorar y apoyar a los 6.rganos de cxm-= 
trol interoo de las depemencias y entidades de la Administra 
ci6n Pablica Federal. -

rv.- Establecer las bases generales para la realizaci6n de­
auditorias en las dependencias y entidades de la l\dministra­
ci6n Pablica Federal, as! a:no realizar las auditorl'.as que se 
requieran a las dependencias y entidades en sus ti tuci6n o •Pe:> 
yo de sus propios 6rgams de control. -

V. - Carprobar el ClJllllimiento, p:>r parte de las depemen­
cias y entidades de la Administraci6n P!iblica Federal de las 
cbllgaciones derivadas de las disposiciones en la materia de 
pl.aneaci6n, presupuestaci6n, in]resos, financiamiento, inver­
si6n, deuda, patrimonio y fardos y valores de la propiedad o 
al cuidado del Gcbierro Federal. 

VI.- sugerir nomas a la CJ::rnisi6n Nacioral Bancaria y de Se 
guros en relaci6n con el control y fiscalizaci6n de las enti:: 
dades bancarias y de otro tip:> que formen parte de la Adminis 
traci6n P!iblica Federal. · -

VII.- Realizar por s! o a solicitud de las secretarías de Ha 
cienla y Crá:lito P!ibllca, de Prograiraci6n y Presupuesto o 00::: 
la OJo.rd.i.mdora de sector a:>rresp:¡rrliente, auditorías y eva-­
lmciones a las dependencias y entidades de la J\dminis traci6n 
P!ibllca Federal, con el objeto de prarover la eficiencia en -
sus c:peraciones y verificar el cunplimiento de los d:ijetivos­
cx:mtenidos en sus progrmras; 

VIII.- Inspecciorar y vigilar directanente o a través de los 
6rgaros de control que las deperdencias y entidades de la l\d­
ministraci6n ~lica Federal ~lan con las romas y disposi 
clones en rrateria de sistemas de registro y contabilidad, coñ 
trataci6n y pago de persC'ml, conservaci6n, uso, destino, aft?'§. 
taci6n, enajereci6n y baja de bieres nuebles e imuebles, al­
macenes y daros activos y recursos materiales de la Adminis­
traci6n ~ llca Federa l. 

ne.- Opinar, previrurente a su expcdici6n, scbre los pro~ 
tos de rorrras de contabilidad y control en nnteria de progra­
na.ci6n, presupuestaci6n, administracil5n de recursos humanos,­
rrateriales y financieros que elabore la Secretaría de Progra­
rraci6n y Presupuesto, as! caro scbre los proyectos de JX>tm'ls­
en materia de contrataci6n de deuda y de nanejo de fondos y -
valores que foIJlllle la Secretaría de Hacierda y Cr6:li.to PúbJ.!. 
co; 

~o 
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x.- oes~gnar a los auditores externos de las entidades y -
normar y controlar su actividad; 

XI.- Proponer la designaci6n de comisarios o sus equivalen­
tes en los órganos de vigilancia en los consejos o Jun 
tas de gobierno y administraci6n de las Entidades de ~ 
la Administraci6n Pdblica Federal Paraestatal; 

XII.- Opinar sobre el no:T'.brarniento·, y en su caso, solicitar­
la re~oci6n de los titulares de las are~s de control -
de las dependencias y entidades. Tanto en este caso, -
como en las dos fracciones anteriores, las personas -~ 
propuestas o desirynadas deber4n reunir los requisitos 
que establezca la Secretaría; 

XIII. -Coordinarse con la Contrt.duria~·1ayor de Hncienda para el 
establecimiento de los ~rocedrn1entos necesarios que -
permitan a ambos 6rganos el cumplimiento de sus raspe~ 
tivas responsabilidades: 

XIV.- Informar anual~ente al Titular del Ejecutivo Federal -
sobre el resultado de la evaluaci6n de las dependen~·­
cias y entidades de la Administración Pdblica Federal 
que hayan sido objeto de fiscalizaci6n, e informar a -
las autoridades competentes, si as! fuere requerida, -
el resultado de tales intervenciones; 

XV.- Recibir y registrar las declaraciones pa~rinoniales -­
que deban presentar los servidores de· la Administra--­
ci6n Pl1blica Federal. y verificar y practicar las inves 
tigaciones que fueren pertinentes de acuerdo con las = 
leyes y reglamentos; 

XVI.- Atender las quejas que presenten los particulares con 
motivo de acuerdos, convenios o contratos que cele--­
bren con las.dependencias y entidades de la Adrninis-­
traci6n Pdblica Federal, de acuerdo con las normas -­
que se emitan; 

XVII.-Conocer e investigar los actos,. omiRioncs o conductas 
de los servidores pdbli~os para constituir responsabi 
lidadcs aUrninistrativas, aplicar sanciones que correi 
pandan en los t~rminos que las leyes señalen, y en sü 
caso, hacer las denuncias correspondientes ante el Mi 
nisterio Pdblico, prestandole para tal efecto la cola 
boraci6n que le fuere requerida: -
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:<VIII.- Vigilar el cumplimiento de las not1'1as internas de 
la Secretar!a, constituir las rcs~onsabilidaües -
ad~inistrativas de su personal, aplic5ndole las -
sanciones ~uc corresp~ndan y hacer al efecto las 
denuncias a que hubiere lu~ar: y 

XIX.- Las den5s auc le cnco~ienCcn expresamente las le­
yes y .rr..r;l.:imcntos''• 

Sobre la menciona-Ja Secretar!a se ex~res6 el siguiente pe~ 

samiento: 

(34) .-

"Habiéndose adecuado el orden jud'.dico i;:uc hará ?oSible­
curaplir con el o~jctivo de rcnovaci6n noral ern nec~sa­
rio ta71bi~n r-:ode!"nizar v adccnnr el á"'bito adr.linistrati 
vo que ~e:71iticrá lo. vi;ilancia del cun~li:iicnto de l;!S 
obliq.:icjones de los 5crvirlorc5 ~ablicos, la 1nvcsti~a-­
ci6n Je su pl"Psunt.:t. :"<!3nonsa~ilidild y cr su caso, la -­
aplicaci6n Ce l~s ~anciones nd~inistrativas. Para rcali 
zar lo anterior, el r'rcsirlente .~!? l.'\ nr.míbli ca envió li 
corrc::;11ondir.r.tc iniciativa y fuer6n aprobadas modifica ... 
cioncs a la Ley Orqanicn <le la \1Ministraci6n Pablica -
Federal en don~c i:;e craa l.J. Sccrctar!f\ de la Contralo-­
ria General de la Fcdcraci6n, 6rqano superior del Ljecu 
tivo, responsable nnra cu~olir con las tareas antes meñ 
cionadas. -

La i~portancia de ln crctlciñn de esta ~ecretar{a radien 
en que se intc~r6 por pri~crR vez en nuestro pa!s un --
6rg~no que será 9ivote del sistena de control y respon­
sabilidad ad~inistrativa del r.jecutivo Federal" (34) 

Renovaci6n ~·toral de la Sociedad, !:dici6n de Oiversas rnodi 
aT"tiCiíC~a--Yeyes pub"licadas por el Diario Oficial ce 
la Fcderaci6n, Sccrctar1a de Gobernación, México 1973,-­
::>S.1. 18. 
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7 • - ESTUDIO DE LA DESCONCI:NTRAC!ON "{ SU EVOLUCION 

EN NUESTRO SISTEMA LEG!\L. 

Dentro del I'l.arco de la Reforr:ia 1\dr.tinistrativa ,. la Ley 

Orgá~ica de la Adninistraci6n Pública Federal consa~r6 una -

nueva figura que se le identif ic6 sustancialmente con la Ad­

~inistraci6n Centralizada, t31 y como se desprende del artí­

culo 17 que ex~resa: 

"Para ln nás eficaz atenci6n y eficiente despacho de 
los asuntos de su co~petcncia, las Secretar!as de -
Estado y los Departanantos .\doiniotra.tivos podrán -
contar con 6rganos ad~inistrativos desconccntradcs­
que les estarán jarárquicaM~ntc subordinados y ten­
drán facultades específicas para resolver sobre la­
materia y dentro del ánbito territorial que se de-­
termine en cada caso, de confo~id~d con l~s dispo­
siciones legalc!l aplicables 11

• 

Al respecto Rodrigo Moreno opina que: 

"'Por primera vez se regula con este rnngo jurídico -
la existencia de 6rqanos administrativos desconcen­
trados, que dependen jcrnrqu!cnmente de las Secreta 
rías y Departamentos de ~stado y que cuentan con fi 
cultades espec!ficas dentro de un ánhi~o territoriál 
determinado, a fin de atender más eficaz y eficien­
temente ciertos asuntos de las dependencias del Eje 
cutivo Federül". (35) -

Para posteriormente decir que: 

"los 6rgano5 descance~trndos son unidades administra 
tivas que zin dejar de pertenecer a la estructura = 
central de :a ad.~in1straci6n y continuar dependien­
do directamente de sus respectivos 6rganos principa 
les están dotados de cierta autonomía para el ejer= 
cicio de una función es~ecífica dentro de un ánbito 
territorial determinadoñ. (36) 

(35) .- Moreno Rodr!guez, Rodrigo.- Op Cit. pág. 177. 
(36) .- Idem, pá'Js. 184 y 185. 



En otras palabras podemos afirmar que un 6r9ano desconce~ 

trado es una parte de la Secretaría o Departamento de Estado,­

que sin contar con personalidad jur!dica propia, por ser la ~­

misma del 6rgano principal, ni patrimonio propio, por la misma 

situaci6n realizan una funci6n que le encomienda el mencionado 

drqano superior por lo regular un trámite o procedimiento esp~ 

c!fico, una funci6n, en la que se concretan a realizar los tr! 

mites necesarios y aunque en un momento determinado sus titul!_ 

res deciden sobre problemas circunstanciales de tr~mite o fon­

da sobre su competencia específica, las decisiones e ínstruc-­

ciones fundamentales son dictadas o emitidas por el Secretario 

o Jefe de Departamento de Estado. 

Podemos en t§rminos generales decir que las caracter!stí­

aas de la desconcentraci6n, teniendo presente las mencíonadas­

anteriormente son las siguientes: 

al Para el nejor desmpeiio de las funciones de la administraci6n, 
los titulares de los órganos centrales transfieren definitiva­
mente ciertas funciones a detel:mimdos 6rganos que gozan de -
autonan!a para ejercer dichas fllllciones dentro de un Snbito te 
rritorial determinado. En Mé><ico, las deleqacioncs del 0epar: 
taJrento del OistribJ federal, son ej""<'lo clásico. 

b) I.a transferencia de función est:A acx:lll?"iiada de los elarentos -
necesarios para arercar las decisiones adnú.nistrativas a los -
centros de ¡x:blación, a los lt>Jares de ejecuci6n de los actos. 
mediante verdaderos 6rganos con capacidad para tarar decisio­
nes y resol ver cuestiones determ.i.radtts (oficinas crm facultad­
de nwxlo y no siroplarente tramitadoras). 

e) I.a carpeterx:ia de los órgan:is desconccntrados es por nnteria y 
dentro de Snbitos territf>riales determinados. 
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d) Los órganos desconcentrados tienen autonom!a pa 
ra el ejercicio de sus funciones, m&s no inde~= 
pendencia plena, ya que órganica y financiera -
ramente siquen vinculados a la estructura ccn -
tral de la administración. 

e) El acuerdo de desconccntraci6n deber~ darse a -
conocer pGblicamente. (37). 

Como nos podemos dar cuenta,· en las caracter!sticas da -

esta figura que acabaaos de transcribir, encontra~os que se -

piensa en una evoluci6n de lo que rudimentariamente fue dolc-

gar una actividad de trámite. Sin embargo, no hay una defini-

ci6n uniforme sobre lo que debe entenderse por la desconcen -

traci6n, pues se ha utilizado sin ton ni son, confundiéndose­

con mucha frecuencia con la dcscentralizac16n. 

85 

A efecto de ampliar nuestra visi6n Jorge Fernández Ruiz, 

dice que: 11 la dcsconcentraci6n es tan s6lo la primera etapa -

de la de•centralización administrativa" , posición que atrib~ 

ye a Sayagu~s Laso en su tratado de Derecho Ad~inistrativo, -

opini6n criticada por l!oracio Castellanos Coutiño, quien re-­

plica diciendo que1 

"Algunos trRtaUistas o,innn que la ñesconcentrac16n,­
es el paso de transición obligado de la centraliza -
ci6n a la desccntrali2aci6n. Al respecto conviene se 
ñalar que las instituciones jurídicas, no son seres= 
biol61icos que alcancen distintos ~rado3 de evolu -­
ci6n por sí mis~os, sino que es la realidad social -
la que deter~ina su confi~uraci6n, pudi6ndose enton­
ces aceptar que una instituci6n, en un moraento dado­
se convierta de desconcentrtlda a descentralizada, 
existiendo la posibilidad que por as! requerirlo 
las exigencias y fines ~st~talcs, quede aubsimida en 
la centralización". (30). 

(37) .- Moreno ROdr!quez , ROC!riqo, Op., Cit. páq. 186. 
(30) .- Castellanos Coutiño 11., El Estado y Los Orqanis~os 

Descentralizados, Edit:. UtlA'·!, 1978, :o..téxico p:S:g. 131. 
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Independientemente de lo anterior, consideramos que la Oe~ 

concentraci6n ha sido un instrumento muy positivo en la Admini!,_ 

tración Centralizada, pues ha permitido realizar trámites con -

mayor rapídez y eficiencia, siendo en un momento dado un ejem-­

plo de la Oescentralizaci6n, pero en un sentido de que las Se-­

cretarías encomienden a alguno de estos organismos, la satisfa~ 

ci6n de necesidades en un lugar en que debe resolverse de inme­

diato, evitando que de muy lejanos lugares tenga el ciudadano -

que desplazarse hasta el Distrito Federal, lo que no choca con 

su naturaleza, aunque puede evolucionar para permitir que se 

les dé en casos determinados el poder de decisí6n en asuntos d~ 

terminados, por as! requerirlo la situación particular de los 

problemas a solucionarse. 

Pero es necesario que los autores se dediquen al estudio -

de la evoluci6n que va sufriendo esta forma de organizaci6n, 

pu~s a la fecha tenernos conocimiento de un caso en el que se ·ha 

utilizado la desconcentraci6n en. el ámbito de competencia de la 

Administraci6n Pública Federal Paraestatal, específicamente en 

el caso de la Universidad Nacional Aut6noma de M~xico, orqanis­

mo descentralizado del Gobierno Federal que cuenta con 6rqanos­

desconcentrados, tal y corno sucede con las Escuelas Nacionales­

de Estudios Profesionales. 

Nosotros por nuestra parte, consideramos que puede aplica! 

se esta figura en las entidades de la Administraci6n Paraestat~ 

les, siempre y cuando se determina su o.xtenci~n facultades y a~ 



tividades en la Ley Orq~ni~a de la Administración Pública Fed~ 

ral,por lo que debe reformarse el art!culo 17, permitiendo su 

aplicaci6n en la mencionada administraci6n, o si no se consid~ 

ra oportuno debe prohibirse su utilizaci6n en ~sta para no se­

guir causando confusi6n en nuestrO marco administrativo. 
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Hemos afirmado a lo largo de nuestro estudio que la 

Administraci6n Pllblica Federal es cambiante, porque en ella 

se refleja la actividad del Ejecutivo que al conocer las ne­

cedidades sociales de una manera inmediata las va resolbien­

do, de-tal manera que su movilidad debe ir acorde a los cam­

bios y requerimientos del conglomerado humano, y concreta­

mente de la Sociedad Mexicana en la que vivimos. 

Sin negar la importancia de la Administraci6n Pabli­

ca Federal Centralizada, de la cual hemos tratado en los ca­

p!tulos anteriores algunos puntos qua consideramos de inte­

r~s inmediato para los efectos de este trabajo, ni de la Pa­

raestatal por toda su riqueza y temas no explorados, en ~sta 

parte de nuestra investigaci6n trataremos algunos puntos y -

cuestiones que nos parecen importantes por su novedad o por 

que nos parece trascendente resumirlo en este trabajo con la 

intenci6n de que qui~n los lea encuentre una soluci6n o di­

recci6n en base a nuevos autores que han contribuido al es­

tudio y esclarecimiento de esta parte de la Administraci6n -

Mexicana. 



l, · LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL PARAESTl\TAL, 

TRASCENDENCIA EN f!EXICO, 

La Aclministraci6n Pdblica Federal Paraestatal ha sido en 
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nuestro pa!s fruto de la necesidad de intervenir en activida­

des que en un momento dado, se consideraron como propias y e~ 

elusivas de un sector social conocido como empresarial Sin­

embargo, los estados modernos han sentido la necesidad de in­

tervenir en aspectos econ6micos , que como profetizaba Carl~ 

~arx, son el motor de las relaciones sociales , es por esta -

raz6n que hasta la vigencia de la LOAPF se ha podido hablar -

con Propiedad y seguridad ·ae este sector. 

En el sentido que venimos hablando, en 1976 el maestro --

Jorge Olivera Toro dec!a: 

"El Estado Moderno tambi~n se ha hecho productor e indus · 
trial y sus viejos organismos no alcanzan a dar satis-= 
facci6n a los nov!simo3 problemas que se suscitan. El -
recipiente es inadecuado para el líquido que va a conte 
ner y la estructura se rompe, pero surje su transforma= 
ci6n. En esas condiciones, el Estado Moderno tuvo que -
optar por los siguientes procedimientos: 
lo,- Transformar la estructura y métodos de la Adminis­

traci6n Central, para hacerla más flexible y sobre 
todo para demostrar su eficiencia, pero pretendie~ 
do abarcar las nuevas tareas. 

2o.- Repartir las nuevas actividad~s entre Entidades su 
bordinadas al propio Estado, y -

3o.- Crear organismos y encargarlos de las modernas pres 
tacionea •. (39). -

(39),- Olivera Toro, Jorge.- Manual de Derecho Administrativo, 
Edit, PorrGa, 4a, Edicl6n, México, 1976, p4q. 296. 



Más adelante se quejaba de <JUe: 

"en la forl'l'tulaci6n de todas estas entidades no hubo un 
sistema definido, se pr~cedi6 m&s bien prácticamente, 
por esto el doctrinario que pretende incursionar en • 
estas cuestiones , va notando oue el terreno no se ha 
ce firme, que est& pisando en Ün campo resbaladizo eñ 
donde puede caer en diferentes posturas o situaciones, 
muchas de ellas peli~ro~as para la libertad , al rom­
perse el abstencionis~o estatal, puede escurrirse ha­
cia un estado monopoliza<lor. Debe advertirse que no -
solamente se crearon Instituciones para satisfacer -­
nuevas necesidades , sino que hay algunas que cuentan 
con un largo historial 11

• (40). 

Esto co~o ya hemos indicado fue uno de los motivos de la 

Reforma Administrativa que se inici6 en el per!odo guberna 

mental del Presidente ~cheverr!a y ~ue se hizo rnalidad con -

uno de los principales pro~ot~rcs de este co~etiCo, o sea, el 

expresidente L6pc: Portillo. 
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Consecuencia de lo nnterior fue lñ ~dministraci6n Pablica 

Federal Paracstatal, la que r.o se hab!a tratado como tal en -

la anterior Ley de Secretarías y Departamentos de Estado. En­

la Ley vigente se hace referencia a la Adrninistraci6n Paraes-

tatal en los artículos 1, 3 y del 45 al SO. 

El art!culo 1, párrafo tercero establece que: 

"los organismos descentralizaclos, las empresas de -
participaci6n estatal, las Instituciones naciona -
les de crédito, las organizaciones auxiliares nacio 
nales de cr~dito, las instituciones nacionales de=.. 
seguro y de fianzas y los f ideicornisos , componen­
la Administrac16n Pdblica Paraestatal 11

• 

Lo que sustancialmente se repite en el art!culo 3. 

(40) .- Olivera toro,Jorge,-Op.Cit. p&g •. 297. 



2 LOS ORGANISMOS DESCE!ITRALIZADOS, PRO!lLI:MAS 

ORIGn:ADos EN su CREACIO!I. 
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Los Organismos Descentralizados son definidos por el art~ 

culo 45 de la LOAPF cono: 

"Las Entidades creadas por Ley o Decreto del Congreso -
,de la Uni6n, o por Decreto del Ejecutivo Federal, con 
,personalidad jurídica y patrinonio propios, cualquiera 
que sea la forna o estructura legal ~ue adopten". 

Esta definici6n se com?lementaba con la que contenía el 

art!culo 2o. de la Ley para el Control !JOr parte del Gobierno -

,Federal de los Organisr.i.os Descentralizados y Er:lpresas de I>arti­

cipaci6n Estatal que prcscrib!a: 

11Para los fines de este canítulo son Organisnos Deseen 
tralizados las personas mOrales creadas por ley del = 
Congreso de la Uni6n o Decreto del Poder Ejecutivo Fe 
deral, cualquiera que sea la forr-:a o estrcctur~ que = 

.adopten siempre que reanan los siguientes requisitos: 

·l. Que su patri~onio se constituyR total o p~rcialMen 
te con fon1'.or; o 'Jiencs federal~:1 o C:o ctros Orqanrs 
mos Descentralizados, asignaciones, subsidios, con= 
cesiones o derechos que le aporten u otorguen el G~ 
bierno Federal, o con el rendimiento de un iM9uesto 
específico; y 

2. Que si el objeto o fines sean la prestaei6n de un -
servicio pGblico o social, la explotaci6n de bienes 
o recursos pro~iedad de la Naci6n, la investiqaci6n 
cient!f ica y tecnol6gica o la obtenci6n y aplicaci6n 
de recursos para fines de asistencia o seguridad so­
cial 11. 

Por su parte la Ley Federal de Entidades raraestatales -

actualizando el marco jurídico que ya se encontraba en vigor vl 

no a determinar en el art!culo 14 que: 



"Son Organismos Descentralizados las personas juridi 
cas creadas conforme a lo dispuesto por la Ley Org~ 
nica de la Adr.\inistración Pdblica Federal cuyo ohj~ 
to sea: 

I. La realizaci6n de actividades corresoondien 
tes a las aréas e~tratégicas o prioritariai¡ 

II.- La prestación de un servicio pdblico o so-­
cial; 

III. La obtención o aplicación de recursos para 
fines de asistencia o seguridad social. 
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Al respecto el maestro Acosta Romero menciona lo siquie~ 

te: 
"Todos los organismos descentralizados cuentan can -
régimen jurídico que regula su personalidad, su pa­
trimonio, su denominaci6n, su objeto y su activi-­
dad. Este régimen generalmente lo constituye lo que 
pudi~ramos llamar su Ley Org!nica, que puede ser -­
bien una ley del Congreso, o un Decreto del Ejecutt 
vo, que materialnente pudi,rarnos considerar como -­
ley, puesto q!.le crea una eituaci6n jur!dica ljeneral" 
(41). 

Se considera que los Organismos De~centralizados son -

los comodines, donde caben todos los demás entes paraestatales 

indiferenciados, con la dnica condici6n que hayan sido creadas 

por el Congreso o por el Ejecutivo Federal. 

Se considera demasiado liberal y genérica la autoriza-­

ci6n que se da al Ejecutivo para crear Organismos Descentrali-

zados. 

En primer término, porque una facultad discrecional de -

este género convierte pr!cticamente al Ejecutivo en protaqoni~ 

ta~e la intervenci6n directa del Estado en la Econom1a. Además, 

debe tenerse en cuenta que en !-1.áxico priva un sistema de dese­

quilibrio de poderes en favor del EjecutivoJuna legislación de 

(41) .- Acosta 1'l0!11ero, Miguel .- Op. Cit. pSg. 218 y2l9. 
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control intrincada, as! co~o un escuSlido control jurisdicci~ 

nul de la administraci6n, de esta manera, el poder~ue ~oza el 

Ejecutivo se ve reforzado, lo que a su vez, rctroalirncnta al­

desequilibrio del sistema ~ol!tico en su favor. Por otra par-

te, la constituci6n de organismos públicos inplica la craa-­

ci6n de puestos pablicos, lo que en.. los t~nninos del artículo 

73, fracci6n XI de la Constituci6n, constituye una facultad -

exclusiva del Congreso. 

Manuel Barquín Alvarez al referirse a esta t?robler:tát.ica 

exponía: 

•La libertad con que se ha regulado la cre~ci6n de or 
ganis~os descentralizados ha aitlo criticada por la = 
doctrina, en particular, el ~aestro Serra Rojas con­
sidera que su creación s6lo debe oroceder a travás -
de la ley, por lo que Gnicamentc debe ser conpeten-­
cia del Congreso. El autor asume una posición seme-­
jante, ya que considera que puede admitir la creaci6n 
de Organismos Descentralizados ".'Or parte del Ejecuti­
vo, cuando exista una autorizacidn espec!fica y expr~ 
sa del Legislativo o cuando la facultad de su crea-~­
ci6n se desprende inequívocamente de una Lelo• cuya re 
galamentaci6n corresponde al Ejecutivo, como sucede­
en algunos pa!ses". 

Sigue diciendo este autor: 

"Dentro del tipo de Organismos Descentralizados se con 
templa todo género de entes, que se denominan de las­
más diversas formas: institutos, comisiones, juntas, 
centros, comit6s, cajas, patronatos, etc. Dentro de -
esa heter6gcnia categor!a, se incluye a las orqanisa­
ciones m!s diversas, que persiguen los fines Más di-­
sinbolos. En efecto, bajo el rubro de Organismos Des­
centralizados se encuentran desde instituciones asis­
tenciales, como el Centro rtaterno Infantil · 11General -
!-taximino Avila Camacho" (que ha dcsaparecido)de redu­
cidas dimensiones, hasta las gigantescas organisacio­
nes asistenciales como: el Instituto Mexicano del Se­
guro Social, con una cobertura de derecho habientes -­
que exede a los 23 millones, pasando por un ntlmero -­
considerable de centros hospitalarios de dimensiones 



medianas. Junto a Organis~on praoocionales (Patronato 
del Maguey, .Coraisi6n de FoJ11entn H.inero, Co,nsajo Naci2_ 
nal da Fomento F.ducativo) , se encuentran instituciones 
de in•1enstigaci6n tecnol6'Tica ( Instituto del Petr6-­
leo, Instituto Nacional de En~rr¡ia Nuclear), l\si mis 
rno dentro de los Orryanis~os Dcscentral12ados encontri' 
rn.cs a ::;i'Jantesco~ conplfljos industriales, 1JroductorcS 
de bienes que se dcstinnn al nercado y que en reali-­
dad respontlcn nás al concerto de crpr~sas, por ejen-­
plo, Industrial de 1\bastcis, retr.6leos :-~e:-<icanos, Fo-­
res tal Vicente Guerrero, y la Comisi6n Fetleral de --­
Electricidad. 
A los sectores ~cncionaños hnbr!a ~uc agregar el de -
los entes que cu1",;:ih1n f1mcioncs da ~1poyo a otras ent!_ 
dades de ln a<lninistrüc16n central,cOf.lo la Conisi6n -
:-1.:icion.:ll de los Salarios :·tinino!l, la C~n1si6n !1acio-­
nal para la rcr;ulación de 1<1 Tanancia de la Tierra, -
la Conisi6n r!n 'l'arifas de Electr1cidñd l' Gas y lrt Pro 
curaduria Fc·JP.ral ::lel Cl')nsu111idor. -
La ley es C'r.íi ~n :->Dr cuanto hnce a la !nodificaci6n :· -
.:.isolücit· • ·:· 10'1 Cr')A.nis~os Públicos nesecntraliza-­
dos ":_Jcro en o~)n~quio del principio de fornalidad dP. -
la Ley, debe erten(lcrsc:- c:ru~ 1-: -,::-,.'if.:cac16n o surre-­
si6n de aquéllos que hubieran sido crendos por el Co!!. 
qreso, ~6lo ~ucdc llnvarr.c a cnbn ~ar ~e<lio Ce una -­
Ley, en tanto ~ue los de~As noctr5n ser modificados li 
bre"1entc por el !.jecutivo".(42) -

Despu6s de c~te autorizad0 conentario, en lo particul~r-

crccmos que cfcctiva~cntc debe esclarezerce ~or medio de u~a 

reforma legal el ca~?º espec!f ico de la autoridad que debe t~ 

ner la competencia para crear a este tipo de entidades, consi- · 

derando que se solucionaría por la modificaci6n al artículo --

45 de la LOAPF, determinando que es conpetencia del Legislati-

vo crear Organismos Descentralizados, facultando al Ejecutivo 

para ~ue reglamente y estructure su funcionaMiento, as! corno -

para continuar con el registro de 6stos, llevando su efectivo -

control: aunado esto co~o es 16gico suponer
1

a que el porpio Ü! 

gislativo sea quien pueda determinar la desaparición de alguno 

de ~stos. 

(42) .- \larqu!n Alvai:e2 Manuel, op. cit. p4gs. 46-48 
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3, CONSIDEAACIO!lES SOBRE LA E.'IPRESA PUBLICA 

En nuestros d1as las Empresas con Participación Estatal -

Mayoritaria jueqan un papel de gran trascendencia en la econ6-­

mia del pá!s, toda vez que alqunas desarrollan sus actividades 

en áreas de suma importancia para el país no solamente en el -­

ramo de prestaci6n de servicios sino en la elaboraci6n de mate-

rias primas y en áreas estratéqicas para la Nación. 

Respecto a la importancia de las Empresas del Estado, el 

actual Presidente de la Repdblica escribi61 

"La década de los años treinta marca prácticamente el 
inicio de la transformaci6n del Estado Mexicano; jun 
tos sus cometidos de viqilante y administrador de -= 

. los servicios pdblicos tradicionales, asume una par­
t1c1paci6n decidida en los cometidos sociales, e in­
dustriales y comerciales•, (431. 

También dice que: 

"Dentro de esta concepci6n, el Sector Paraestatal se­
ha convertido en un importante creador de fuentes de 
empleo, inversor y demandante de recursos pdblicos, 
viendo refejada su importancia en la creciente par­
ticipaci6n que tiene en el presupuesto pOblicO"J " -
para el cl\so de la Empresa Ptlblica, su creaci6n o, -
en su caso, su vida dentro de la econ6mia, obedece -
a objetivos de po~1tica econ6mica, para ser emplea-­
da como elemento redistribuidor del ingreso, Fropor­
cional la infraestructura que como pa!s se requiere, 
generar fuentes de empleo y promover el desarrolloM. 
(44). 

(43~- De La Madrid Hurtado, Miguel.- Op. Cit. pág. 40 

(44) ~-Idem. pdgs. 42-43 
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.Independientemente de las caracter!sticas que la LOAPF -

.atribuye a las empresas de Participaci6n Estatal ~ayoritaria, 

Jorge Fernlindez Ru!z a dicho.: 

~Como se ve en los anteriores conceptos la calidad 
pdblica de la empresa no se confiere por la natu­
raleza del derecho conforme al cual se crea, sino 
en atenci6n a la calidad del propietario o prin -
cipal accionista de la empresa, lo cual me hace -
reiterar mi posicidn de que es más conveniente u­
sar la denominacidn de empresa en mano pdblica··en 
vez de la empresa pdblica•. (45) 

Creo que sale sobrando la opini6n de este autor, puesto 

que le<Jalmente no se llama, ·ni se le debe llamar empresa pd­

blica y menos "empresa en mano pdblica", ya que la LOAPF se­

refiere dnica y exclusivamente a la Empresa de Participaci6n 

Estatal Mayoritaria y Minoritaria y nunca a ese concepto, por 
' lo que es éo extremo ocioso comentar m4s sobre ese tdrmino. 

La realidad es que el aumento en el ndmero de las enti-

dades paraestatales es un hecho evidente en todos los Estados, 

pues en M4xico en el año de 1925 eran 3 y para 1982 aproxima~· 

damente era 1,000. 

A continuaci6n expondremos la posici6n y las conclusio-

nes que Barrera Graf ha vertido reciente?'\ente sobre las em -

presas paraestatales. 

En un primer momento se pregunta: ¿Por qu~ el Estado a­

cude a instituciones de derecho privado, como son las socied~ 

des mercantiles, para constituir 
1
las e1T1presas ptlblicas? 

(45) .- Fern&ndez Rulz F., El Estado EMpresario, Edit. UNA.~, -
M4xico, 1982, p49. 183. 



97 

A lo que contesta1 

11Esto, que re!Jetir.ios, con!Jtituye un fen6neno general en los 
pa!scs capitalistas, que no ha estado exento de críticas-­
entre nosotros, se debe a diversas razones que en seguida 
exponcrnoa: 

De los diversos tipos de sociedades mercantiles, el Esta­
~º usa par.:i sus l!i':r9rc:Jna, en prir.1.1.r!sino lugar, la S .1\. ;­
raenos la S. de R. L. y e:<cepcionalmcr.te la sociedad coope 
rativa. Lo anterior ~e debe, en princr lugar a que no -= 
existe una fiaura en el derecho adreinistrativo en la que­
pucdan inclu!rse todas las nanifestaciones de la ernpresa­
pOblica. 

En segundo Lu~ar, R que en todos esos tipos de sociedades 
los socios qozan de una resnonsabilid~d limitada al monto 
de sus apori:.acioncs (y alquña adi·~:ion~l, ~1 <lní se convie 
ne en la s. de R. L., artículo 70 e.le l.'1 LGS'! y en 103 coO 
pera ti vas, art!culo 5 LGSC); todas cllao tienen ::i•..:r!::onal[ 
dad propia, distinta de la de los socios, y en el caso --- -
más frecuente de la S.A., el capital está dividido en --­
acciones que pueden ser de distintas clases y series, y -
la sociedad an6nima puede emitir obligaciones (ahora las­
accioncs son nominativas). 

En tercer lugar, ~stas aociedades, la an6nima sobre todas 
permite la colaboraci6n con la iniciativa privada, tanto­
ª trav~s da acciones y de obligaciones, como de cuotas de 
capital social, con lo ~ue con mayor elasticidad que que­
las formas rígidas del derecho pOblico y una mejor organf. • 
zac16n interna a trav~s de directores,gerentes,trabajado­
res, y a través de un sistema propio de contabilidad y de 
publicidad, se logra una mejor capacidad empresarial. 

En cu.:irto lugar,. las socied.J.des de capitales, a diferen -
cia de las figuras de derecho público, de las fundaciones 
y de nuestros fideicomisos, tienen la posibilidad de 
crear sucursales, aqanci~s filiales; asi como de actuar ~. 
como organismos de control (holdings) • 

En quinto lugar, en casos de adquisiciones por el Estado­
de acciones de sociedades an6nimas privadas (como fueron­
los c;isos de Fundidora de Fierro y Acero de Monterrey; de 
Teléfonos de M~xico y recientemente, a trav~s de critica­
bles[uncionaraicnto otorgado por el !3an_co Urbano y de O -­
bras PQblicas, al Grupo 'Alfa'), asi~co~o en el caso de -
nacionalizaci6n de negociaciones , ta hd~inistraci6n PQ -
blica prefiere y acude muchas veces a exprooiar las accio 
nes y ~antener los e3quemas privarlos, que cOntin~an fun = 
cionando con socios (o un sólo socio} que forman parte de 
la Administraci6n POblica".(46) 

(46) .- Barrera Grat,.Jorge, tas Sociedades en Derecho ~·te:oc:icano, ---- · 
'Edit. , UllAM, págs. 301 a 303. 



Creemos importante la cita anterior, ya que por lo menos 

en lo personai resuelve este autor, dudas que no hab!a podido 

solucionar en los libros de Derecho Administrativo, con lo -­

que creo no cabe comentario y s! puede ser G.til la trailscrip­

ci6n que acabamos de realizar. 
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4,-·LA NACIONALIZACION DE LA BANCA 

El aspecto económico ha sido un elemento de fund1t.~ental 

importancia en los pa!ses soPre todo en nuestro tiempo convu~ 

sionado por graves problemas que en un nomento dado pensamos 

que se presentan como insalvables; en M~xico la actividad ba~ 

caria se encontraba encomendada a particulares que habían -­

amasado inmensas fortunas invirtiendo el dinero de los mexic~ 

nos en aspectos suntuarios descuidando el financiamiento de -

actividades que tend!an a la satisfacción de las necP.sid~des 

colectivas, y a tal grado hab!a llegado la arroqancia de es--

tas personñs que pretendían influir sobre las decisiones fun­

damentales de la naci6n, sirviendo a intereses extranjeros que 

ernpobrccian a nuestra naci6n, ante la situac16n que no encon­

traba respuesta positiva el Presidente de la Repdblica en fu~ 

cienes, Jos~ L6pez Portillo expidió el Decreto, criticado con 

razón, desde el punto de vista t~cnico, de la nacionalización 

de la Danca de fecha lo. de septiembre de 1982, que a continu~ 

ci6n transcribimos: 

DECRETO QUE ESTABLECE LA NACIONALIZACION DE LA BANCA 
PRIVADA 
111\l margen un sello con el Escudo Nacional, que dice: 
Estados Unidos Mexicanos, Presidencia de la Rept!blica. 
JOSE LOPEZ PORTILLO, Presidente Constitucional de lós 
Estados Unidos Mexicanos, en ejercicio de la facul 
tad que al Ejecutivo confiere la fracción I del ar= 
t!culo 89 ele b Const1tuci6n General de la Reptlbli-­
ca, y con fundamento en el art!culo 27 Constitu---



cional y los articules lo., fracciones I, v, VIII y IX 2o., 
3o., 4o., Bo., lOo. y 20 de la Ley de Expropiación, 28, 31, 
32, 33, 34, 37 y 40 de la Ley OrgWca de la Mmini.straci6n 
Ptíblica Federal, lo. y deras relativos de la Ley General de 
Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares: y 

<IlNSIDE!WlOO 

Que el servicio p(iblico de la banca y del crédito se hab!a­
venido concesiororrlo por parte del Ejecutivo Federal, a tra 
v~s de c:ontratos administrativos, en personas rorales cons= 
tituid.Js en folm3 de sociedades an6nimls, o:m el OOjeto de 
que colaboraran en la a tenciéSn del servicio que el Gobierno 
no ¡:adía proporcionar integralm:mte; 

Que la concesión, por su propia na tur.:ileza, es tenparal, -
p~s s6lo puede subsistir mientras el Estado, por razones -
econánicas, adrninistratiWJs o sociales, no se pueda hacer -
cargo directarrcnte de la present:a.ci6n del servicio p(ibllco; 

Que los ~es.:irios privados a los que se había concesiona­
do el servicio de la banca y del cr&li to en general han cb­
tenido con creces gamncias de la explotación del servicio, 
crean:lo ademls, de acuerdo a sus intereses, fe.náreoos nono­
póliccs con dinero aportado por el p(iblico en general, lo -
que debe evitarse ¡;ara narejar los recursos captados oon -
criterios de interés gereral y de diversificaci6n socialdel 
crédito, a fin de que llegue a la moyor parte de la ¡:obla­
ci6n productiva y no se siga concentran::lo en las capas m'Ís 
favorecidas de la sociedud; 

Que el Ejecutiva a mi cargo estiJra que, en los m:::mmtos ac­
tuales, la l\drninistraci6n Pública cuenta con los el.e!rentos­
Y experiencia suficientes para 11.Dcerse cargo de la presta-­
ci6n integral del servicio público de la banca y del crédi­
to, oonsiderando que los fon::los provienen del pueblo nmcica 
no, inversionista y ahorrador, a· quien es preciso facilitar' 
el acceso al crMito. 

Que el ferárero de falta de diversificaci6n del crédito ro 
consiste tanto en ro otorgar um parte inportante de ct"édi­
tos a uro o varias personas detenninadas, sino que lo que -
ha faltado es hacer llegar crédito oportllro y bar.lto a la -
l!llyor parte de la ¡x::blación, lo cual es posil>le aterder con 
la oolaboraci6n de los trabajadores bancarios y contando -
con la confianza del p(iblioo ahorrador e inversionista: -

Que con el objeto de que el pueblo de Mfutico, que cxm su .li 
nero y bienes que ha entregado para su adntinisti:aci6n o~ 
da a los bancos, ha generado la estructura ecx:Jránica que ac 
tualm?nte tienen éstos, ro sufra nirquna afectación y puecJa 
continuar recihiemo este inportilnte servicio p(iblioo y ron 
la finalidad de que ro se vmn disminuidos en lo nás m!ninD 
sus derechos, se ha tamdo la decisión de expropiar por cal!_ 
sas de utilidad p(iblica, los bieres de las instituciones de 
cr&lito privadas; 
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Que la crisis econérnica por la que actuallrente atraviesa­
l'hiro y que, en buera parte, se ha agravado por J.a falta 
del a:mtrol dir0::to de tcdo el sis~ crediticio, forzan 
iguallrente a J.a expropiación, para el nnntenimiento de la 
paz pGblica y adoptar las <red.idas necesarias p.:.ra corre­
gir trastornos interiores, ron crctivo de la aplicación de 

1
Ul13 ¡:olítica de crédito que lesiom los intereses ae· la -
a:mmidad; 

Que el desarrollo finre y sostenido que requiere el país­
y que se basa en gran rredida en la plane.aci6n racional de 
m:crática y ¡articipativa, requiere que el financiamient.O 
del desarrollo, tanto ¡:or lo que se refiere a gasto e in­
versión pública, caro el crédito, sean servidos o adm.inis 
trados por el Estado, por ser de interés social y orden = 
ptiblioo, pira que se rrar.cjen en una estrategia de asigna 
ci6n y orient.aci6n de los recursos prcxluctivos del pl.ÍS a 
favor de las grandes noyor!as; 

Que la medida oo ocasioru perjuicio alguno a las acreedo­
res de las instituciones crediticias ruq:iropiadas, pues el 
Gobicrro Federal, al reasuni.r la responsabilidad de la -
prestaci6n del servicio pGblio:> garantiza la arrortizaci6n 
de operaciones o::mtraidas por dichas instituciones; 

Que con apoyo en la legislaci6n bancaria, el Ejecutivo, -
por ron:lucto de la Secretaría de Hacien:la y Cr&:lito PGbli 
CX>, realizará las acciones ne:cesarias p.:i.ra la debida orgli" 
nizaci6n y func:iornrniento del nuevo esquaro. de servicio = 
crediticio, para que m exista nirqura afectaci6n en la -
prest.:ici6n del misrro, y a:mserven sin reooscabo alguno -
sus actuales deredlos tanto los mp lea dos bancarios, caro 
~~n:~ios del servicio y los acree::lores de las insti~ 

Que la madida que toma el Gobiei:ro Federal tiere por obje 
to facilitar salir de la crisis econémica por la que atrá 
viesa la Nlci6n y, scbre todo, para asegurar un desarro-= 
lle econánico que ros permita, oon eficiercia y equid.00.,­
almnzar las netas que se han señalüdo en los plares de -
desarrollo; he tenido o bien expedir el siguiente 

DErnsID 

l\Rl'ICUIJJ PRIMEro.- Por causas de utilidad pGblica, se ex­
propian a favor de la N:'lci6n las instalaciores, a:Uficios, 
rrcbiliario, equipo, activos, cajas, l:óvtrlas, sucurSilles,­
agen::ias, oficinas, inversiones, acciores o participacio­
nes que ten::;an en otras errpresas, valores de su propiedad, 
deredlos y todos los datÚs muebles e icm.leb les, en cuanto 
sean necesarios, a juicio de la Secretaría de Hacienda y 
crédito Público, propiedad de las Instituciones de crédi­
to Privadas a las que se les haya otorgado o:mcesi6n p;ira 
la prestación del servicio pGblic::o de blnca y crédito. 
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l\RTIOJID SEGJNOO.- El Ejecutivo Federal, por coniucto de­
la Secretada de Hacierda y crlldito l'(iblico, previa la en 
trega de acciones y cupones por parte· de lDs socios de -= 
las instituciones a que se refiere el Artículo Prmero, -
para la in:lemizaci6n correspordiente en un plazo que no 
excedetii de diez años. 

l\RTIOJID TER!ERl.- Ia secretar!a de Hacienia y cr6lito Pú 
blico y en su caso el llancD de México, con la interven-= 
ci6n que =espon:la a las secretar!as de l\sentamientos -
Humaros y Cl>ras Públicas y de Corercio, tarerán posesi6n­
.ii>rediata de las instituciones crediticias expropiadas y 
de los bieres que las integran, sustituyenlo. a los actua­
les 6rgaros de administraci6n y directivos, así = las 
representaciones que terqan dichas instituciones ante, -
cualquier asociaci6n o insti tuci6n y Drgano de l\dministr!!_ 
ci6n o O:lnité Técnico, y realizarán lDs actos necesarios­
para que los fun::ionarios de niveles intemedios y, en 9!:, 
neral, los mrpleados bancarios, conserven los derechos -
que actualnente disfrutan, ro sufrienio ningura 1esi6n c:on 
tr0tivo de la expropiacl6n que se decreta. 

l\RTIOJID ClJARll'.l.- El Ejecutivo Federal garantizará el pago 
de todos y cada uno de los crfdi tos que ten;an a su car<p­
las instituciones a que se refiere este decreto. · 

l\RTIOJID ~.- N:> son objeto de expropiaci6n el dinero­
y valores propiedad de usuarios del servicio público de -
banca y crfdito o cajas de seguridad, ni los fordos ni fi­
deicomisos administrados por los bancos, ni en general bie 
nes muebles o inmuebles que no estén bajo la propiedad o -= 
dominio de las instituciones a que se refiere el artículo­
primero; ni 'ta.l!IJXX:o son objeto de expropiación las institu 
clones nacionales de créd.i to, las organizaciones auxilia-= 
res de crédito, ni la banca mixta, ni el Banco Obrero, ni­
el Citibank N.A., ni tampoco las oficinas de representa--­
ción de entidades financieras del exterior, ni las sucursa 
les de bancos extranjeros de-'"primer orden. -

ARTIOJLO SEXTO.- La secretaría de Hacienda y ctédito PÚbli 
co vigilará conforme a sus atribuciones que se mantenga --= 
convenientemente el servicio público de banca y crédito, -
el que continuará prestándose por las mismas estructuras -
administrativas que se transformarán en entidades de la Ad 
ministración Pública Federal y que tendrán la titularidad:: 
de las concesiones 1 sin ninguna variación. Dicha Secreta­
ría contará a tal fin con el auxilio de un Canité Técnico­
Consultivo, integrado con representantes designados p:Jr -­
los titulares de las Secretarías de Programación y Presu-­
puesto, del Patrimonio y Fomento Industrial, del Trabajo y 
Previsión Social, de Canercio, Relaciones Exteriores, Asen 
tamientos Humanos y Obras Públicas, así como la propia Se-.: 
cretada de Hacienda y crédito Público y del Banco de Mé­
xico. 
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ARTiaJLO SE?I'IMO.- Notifíquese a los representantes de las 
instituciones de crédito citadas en el mismo y publíquese 
por dos veces en el Diario Oficial de la Federacióti, para 
que sirva de notificación en caso de ignorarse los domici 
líos de los interesados. -

TRANSITORIOS 

PRIMERO. - El presente Decreto entrará en vigor el día de 
su publicación en el Diario Oficial de la Federación. 

SEGJNOO.- Los servicios de banca y crédito pcdrán suspen­
derse hasta por dos días hábiles a partir de la vigencia­
de este Decreto con ob)eto de organizar convenientemente­
la debida atención de los usuarios. 

Dado en la residencia del Poder Ejecutivo Federal, en la 
Ciudad de México, Distrito Federal , al primer día del mes 
de Septiembre de mil novecientos ochenta y dos.- José Ló 
pez Portillo.- Rúbrica.- El Secretario de GJbernación, -= 
Enrique Olivares Santana.- Rúbrica.- El Secretario de Re­
laciones Exteriores, Jorge Castañeda.- RÚbr1ca.- El Secre 
tario de la Defensa Nacional, Félix Galván LÓpez.- Rúbri'= 
ca.- El Secretario de Marina, Ricardo Olázaro Lara.- Rú-­
brica.- El Secretario de Hacienda y Crédito PÚblico, Jesús 
Silva Berzog.- Rúbrica.- El Secretario de Programación y 
Presupuesto, Ramón Aguirre Velázquez.- Rúbrica.- El 5ecre 
tario de Patrimcmio y Fonmento Industrial. José Andrés ..-= 
Oteyza.- Rúbrica.- El Secretario de Comercio, Jorge de la 
Vega Dc:rnínguez.- Rúbrica.- El Secretario de lqricultura y 
Recursos Hidráulicos, Francisco Merino Rábago. - Rúbrica. -
El Secretario de Comunicaciones y Transportes, Dnilio Mú­
Jica Montoya.- Rúbrica.- El Secretario de Asentamientos -
Humanos y Obras Públicas, Pedro Ramírez Vázquez.- RÚbrica 
El Secretario de Educación Pública, Fernando Solana Mora­
les.- Rúbrica.- El Secretario Oe Salubridad y Asistencia, 
Mario ·calles LÓpez Negrete.- Rúbrica.- El secretario del­
Trabajo y Previsión Social, Sergio García Ramírez.- RÚbri 
ca.- El Secretario de la Reforma Agraria, Gustavo Carva-= 
jal Moreno.- RÚbrica.- La Secretaria de 'l\lrismo, Rosa Luz 
Alegría.- Rúbrica.- El Secretario de Pesca, Fernardo --­
Rafful Miguel.- Rúbrica.- El Jefe del Departamento del -­
Distrito Federal, Carlos Hank González.- Rúbrica.- El Di­
rector del Banco de México, Carlos Tello.- Rúbrica. 

De este decreto podemos entresacar lo siguiente: 
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a) El Ejecutivo consideró que la Administración Pública -

contaba con la experiencia y elementos necesarios para prestar 

de manera directa el servicio público de la banca y crédito. 



b) Que. faltaba hacer llegar crédito oportuno y barato a -

la mayor parte de la población. 

e) Que la crisis económica se había agravado por la falta 

de control directo del sistema crediticio, siendo necesaria la 

expropiación para el mantenimiento de la paz pública. 

d) Que la medida tenía por objeto facilitar salir de la -

crisis económica por la que atraviesa el país. 
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consideramos estos argumentos justos y necesarios, lo que.· 

no era nada nuevo ya que muchos países habían tomado la misma-

resolución, el Último que la había tomado con anticipación a -

nuestro país fue Francia. 

No siendo nuestro objetivo fundamental analizar in totum 

la expropiación de la banca, nos centramos en algunos proble-­

mas específicos de ésta. 

lo. El artículo sexto del Decreto dispuso que el servi-­

cio de banca y de crédito: 

11se continuara prestando por las mismas estructuras administra­
tivas, que se transformarán en entidades de la Administración 
PÚblica Federal y que tendrán la titularidad de las concesio­
nes, sin ninguna variación". 

Con posterioridad el Poder Ejecutivo dictó otro que fue -

publicado en el Diario ·oficial de la Federación el día 6 del -

mismo mes de Septiembre de 1982, al que se denominó "Decreto -

meqiante el cual se dispone que las instituciones de crédito -

que se enumeran operen con 'el ·carácter ·de Insituciones Nacion!. 

les de Crédito. 



El Licenciado Barrera Graf al respecto dice: 

• la situaci.6n planteada p:>r dichos decretos ro es clara. Si 
ros ateneros al Utulo o denaninaci6n de ese seguroo DeCie 
to, ya habr!a =ió:> la transfoznaci6n en Instituciones­
Nacionales de los barcos e><propiaclos¡ peL'O su articulo ¡tj 
rrero parece condicionar tal transfo:i:naci6n, a que la Sec:te 
tar!a de Hacienda y ~to Pablico con el auxilio del cli= 
mité Técnico O>nsul.tivo provea las acciones c:cnducentes a 
dicho efecto, y al parecer ni el o:inité a auxiliado a la -
Secretar!a de Hacienda y c::rMito Pllblico, ni se ha oonsti­
tuió:J, ni se han tanaoo o dictado las acciones ooncllx:entes 
a ese efecto de transfooreci6n. Creem:>s que a pesar de ta­
les confusiones que derivan de errores l.,,.,W:sti=s en la 
redacci6n de ronras, los bancos expropiados se tzansfonra­
rcn en efecto en las susodichas Instituciones Nacionales -
de Cr6l.ito" (47). 

En lo particular creemos que cualquier problema al respe~ 

to se solucionó en primer lugar, con el contenido de la Ley Re--

glamentaria del Servicio Pdblico de Banca y Cr6dito; primero, p~ 

blicada en el Diario Oficial de la Federación de fecha 31 de di-

ciembre de 1982, en el que se dec!a lo siguiente: 

" El servicio plblic:c de banca y c:r!!dito será prestada ¡;or institu 
clones de cr6dito constituidas caro aociedades nacionales de eré 
dito en los témiinos de la presente Ley y p:>r los constituidos :: 
¡;or el EstaOO caro Institución Nacional. de CrMito. 

En ese entonces se crearon las Sociedades Nacionales de -

Cr~dito, teniendo las caracter!sticas siguientes: 

a) Les será aplicable en lo conducente y en cuanto no se 

opongan a la presente Ley, las disposicciones de la· Loy General­

de Instituciones de Cr6dito y Organizaciones Auxiliares conteni-

das en los Títulos Primero y segundo, Cap1tulos VI y VII, Cuarto 

y Quinto, asi como aquellas aplicables a las entidades de la 

(47) Barrera Graf Jorge, ob •. cit. !?ag. 162. 
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de la Administración Pública Federal que tengan carácter de 

Instituciones ·Nacionales de Crédito. (Art. 3o.). 
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Actualmente se encuentra abrogada la Ley General de Insti 

tuciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares. 

b) Las autoridades competentes para su regulación son: La 

Secretaría de Hacienda y Crédito Público por conducto de la 

Subsecretaría de la Banca, el Banco de México y ~a Comisión N! 

cional Bancaria y de Seguros. {Art. 4o. ). 

el Las Sociedades Nacionales de Crédito son instituciones 

de derecho público creadas por decreto del Ejecutivo Federal -

conforme a las bases de la presente ley y tendrán personalidad 

jurídica y patrimonio propios. La Secretaría de Hacienda y -­

Crédito Público establecerá en los Reglamentos Orgánicos las -

bases conforme a los cuales se regirán su organización y fun--

cionamiento los que deberán publicarse en el Diario Oficial de 

la Federación. ( Art. 7o. l. 

d) Se establece con claridad la naturaleza jurídica de e~ 

tos organismos, o sea: 

- Deben ser creados por decreto del Ejecutivo. 

- Tendrán personalidad jurídica y patrimonio propios, pe-

ro nunca se dice que son 'organismos descentralizados, -
I 

como se dio a entender en el decreto de nacionalización 

de la banca. 



e) Tendrán duración indefinida y domicilio en territorio 

de la República, pUdiendo establecer sucursales y agencias.o­

cualesquiera otra clase de oficinas, y nombrar corresponsales. 

f) Su capital será representado por certificados que se­

rán títulos de crédito y se regirán por las disposiciones 

aplicables de la Ley de Títulos y Operaciones de Crédito en -

lo que sea compatible en su naturaleza (Art. 9o.). 

g) La administración de las Sociedades Nacionales de Cr! 

dito estará encomendada a un Consejo Directivo y a un Direc­

tor General. Al efecto el Consejo estará investido de facul­

tades amplísimas para ejecutar actos de dominio, de adminis-­

tración y de pleitos y cobranzas, con todas las facultades g~ 

nerales y las especiales que requieran cláusula especial con­

forme a la Ley, podrá otorgar o suscribir títulos de crédito, 

desistirse del Juicio de amparo y delegar discrecionalmente -

sus facultades en el Director General. {Arts. 22 y 23). 

Con posterioridad a la Ley Reglamentaria del Servicio Pi 
blico de Banca y Crédito, a que hemos hecho referencia, apar~ 

ció publicada una nueva, del mismo nombre que vino a abrogar­

a la del 31 de Diciembre de 198 2. 

Esta nueva Ley fue publicada en el Diario Oficial de la­

Federación el 14 de Enero de 1985 y entre los aspectos más n~ 

tables encontramos los siguientes sobre la regulación de es-­

tos organismos paraestatales. 



a) En el artículo lo. se determina el objeto de la Ley,-

el cual es: 

"reglamentar los términos en que el Estado presta el servicio 
público de banca y crédito: las características de las insti 
tuciones a través de las cuales lo hace: su organización: sü 
funcionamiento en apoyo de las p::>líticas de desarrollo nacio 
nal: las actividades ~· operaciones que pue:len realizar, y --= 
las garantías que progegen los intereses del público". 

b} Las instituciones de crédito constituidas con el ca--

rácter de sociedad nacional de crédito serán: 

lo. Instituciones de Banca Múltiple y: 

2o. Instituciones de Banca de Desarrollo 

e) En sustitución del artículo Jo. de la Ley anterior, -

el So. de la nueva dice que las instituciones de Banca Múlti­

ple se regirán por esta Ley, por la Ley Orgánica del Banco de 

México, y en su defecto, en el orden siguiente por: 

I. La Legislación Mercantil: 

II. Los usos y prácticas Bancarias y Mercantiles, y; 

III. El Código Civil para el Distrito Federal 

d) Las Sociedades Nacionales de Crédito son institucio--

nes de derecho público, con personalidad jurídica y patrimo-­

nio propios. Tendrán duración indefinida y domicilio en te-­

rritorio nacional . Serán creadas por decreto del Ejecutivo-

Federal. ( Art. 9o. ) • 
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e) Por otra parte las hasta antes Instituciones Naciona­

les de Crédito dejan de existir para iniciar su vida las Ins­

tituciones d~ Banca de Desarrollo, las que a diferencia de -­

las Sociedades Nacionales de Crédito que cuentan con Reglame~ 

tos Orgánicos, contarán con Leyes Orgánicas. 

f) El capital de las Sociedades Nacionales de Crédito e~ 

tará representado por títulos de crédito denominados CERTIFI­

CADOS DE APORTACION/PATRIMONIA~, mismos que deberán ser nomi­

nativos y se dividirán en dos series: la serie ''A", que repr~ 

sentará en todo tiempo el 66% del capital de la sociedad que­

sólo podrá ser suscrita por el Gobierno Federal; y la serie -

11 8 11 que representará el 34% restante (Art. llo.). 

g) La administración de las sociedades nacionales de cr! 

dita estará encomendada a un consejo directivo y a un direc-­

tor general en sus respectivas esferas de competencia (Artª -

190.). 

En términos generales son las bases de organización que­

se encuentran desarrolladas en la Ley, con los cuales se lo-­

grará una mayor eficiencia administrativa, misma que redunda­

rá en beneficio de nuestro país agobiado por tantos problemas 

económicos, por lo que podemos concluir este trabajo diciendo 

que no sólo estas Últimas reformas a la Administración Públi­

ca, sino que todas han hecho que exista una mayor eficacia y 

eficiencia en la Administración Pública Federal Paraestatal,-
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y si bien en este trabajo hemos hecho un comentario de estos -

movimientos le.gis la ti vos. incluyendo la modificación del nom-­

bre de la Secretaría de Salubridad y Asistencia por el de Se-­

cretaría de Salud, y sí por otra parte, sabemos de la existen­

cia de la Ley Federal de Entidades Paraestatales, gran adelan­

to, culminación de la Reforma Administrativa iniciada por el -

Presidente López Portillo, lo que no tratamos por no salirnos­

del marco del trabajo, y por que actualmente nueátros conoci-­

mientos no nos lo permiten. 

Por consiguiente, queremos aportar estas reflexiones y a 

la vez modesta investigación y comentarios para el estudio de 

esta rama tan importante del Gobierno Mexicano. 
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e o N e L u s I o N E s 

1.- Consideramos que la Administración Pública Federal, -

ha sufrido diversos cambios y modificaciones en cuanto a su es 

tructura y funcionamiento por la profunda evolución social, en 

todos los aspectos que la conforman, ya que de lo contrario se 

atentaría contra la solución inmediata de sus ne~esidades. 

2.- Ha sido un acierto del legislador reformar el con~eni 

do del artículo 29 Constitucional, al suprimir el término 11 Co!!, 

sejo de Ministros", propio de un sistema parlamentario de go-­

bierno, lo que se reflejó en el artículo 6 de la Ley Orgánica­

de la Administración Pública Federal, 

3.- Creemos que debe modificarse la Constitución, para -­

que se suprima el artículo 102 en lo relativo a la Procuradu-­

ría General de la República, y de una vez se le incluya en el 

artículo 90, así como en los artículos 91 y 92 de la Constitu­

ción Política de los Estados Unidos Mexicanos, para que no se 

confunda su pertenencia al. Ejecutivo Federal, con las funcio-­

nes que corresponden al Poder Judicial. 

4.- Los cambios de nombres y atribuciones de las Secr~ta­

rías de Estado deben tender a una mayor eficiencia y eficacia­

de sus funciones, y no quedar al criterio sexenal en vigor. 
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S.- La Secretaría de la Contraloría General de la Federa­

ción ha sido un gran adelanto y a lá vez un reconocimiento de 

que los servidores públicos no han sido lo honestos que requi~ 

re la actual sociedad, por lo que es el instrumento de renova­

ción moral más importante en la Administración Pública Federal 

Nacional. 

6.- El legislador debe determinar exactamente cuál es el­

campo de la desconcentración administrativa, ya que de lo con­

trario se seguirá el caos jurídico vigente, ya que ha comenza­

do a usarse dentro de la Administración Pública Federal Parae~ 

tatal, sin orden ni normas jurídicas adecuadas. 

7.- Pensamos que debe darse atribución específica al Le-­

gislativo para que pueda crear Organismos Descentralizados en 

forma exclusiva cuando se trate de explotar o desarrollar un -

área estratégica, y facultad específica al Poder Ejecutivo pa­

ra crear empresas de participación estatal en las áreas prior! 

tarias. 

8.- La Banca Nacionalizada en un corto tiempo ha logrado­

su unificación y efectividad, superando la idea del decreto 

que todos conocemos como de nacionalización de la banca, de 

que se prestara el servicio público de banc~ y crédito a tra-­

vés de Organismos Descentralizados, lo que pudo haber sido, en 

función de lo que decimos en la conclusión anterior: pero sin­

embnrgo, la nueva Ley Reglamentaria del Servicio Público de --
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de Banca y Crédito ha conservado su forma de sociedad All6nima­

con las caracter1s.ticas que ésta misma le imprime por ser la -

mlis adecuada. 
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