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I.- EL ORGANO EJECUTIVO EN MEXICO

1.~ CONCEPTO Y BASE CONSTITUCIONAL.,

El Estado, como modo de ser o estar organizada
politicamente una comunidad humana, requiere de una autoridad que
distinga a gobernantes y gobernados, de ahi que el Estado cuente
entre sus elementos compohentes, ademds del territorio y 1a
poblacién, con un gobierno dotado de un poder y con miras al bien
comGn, ésto es, buscar satisfacer las necesidades de todos los

habitantes gue conforman la poblacién.

En nuestros dias se admite la palabra estado para designar
una comunidad politica total, tal vocablo, de acuerdo a su
evolucisén histdrica, tiene un significado preciso ya que denota
la organizacién politica suprema de un pueblo; lo que nos da a
conocer la situacién en que se encuentra una cosa, que en este

caso es la sociedad.

Jorge Jellinek hace una distincién entre el concepto social
y el concepto juridico del Estado; en el primero sefiala que "el
Estado como fendmeno social tiene como objeto aquellos hechos
reales subjetivos y objetivos en que consiste la vida concrata
del Estado" (1), en el segundo, este autor expresa el car&cter

que tiene el Estado como sujeto de derechos y deberes, de ahi que

(1)~ Gonz&lez Uribe Héctor "Teorfia Polftica”.- Edit. PorrGa, México 1980,
pag. 155



"La acepcién juridica del Estado tiene como objeto el
conocimiento de las normas juridicas que determinan y sirven de
pauta a las instituciones y funciones del mismo, asi como de las
relaciones de 1los hechos reales de la vida del Estado con
aguellos juicios normativos sobre los que se apoya el pensamiento

juridico® (2).

Las definiciones juridicas del Estado son aquéllas que
derivan de la escuela del formalismo juridico; as! por ejemplo
para Kelsen el Estado es la totalidad de un orden juridico en
cuanto constituye un sistema que descansa en una norma hipotética
fundamental. (3) Giorgio del Vecchio considera que el Estado esti
constituido por 1la referencia a un centro comin de las

determinaciones juridicas que constituyen un sistema. (4)

Para Arist6teles el Estado (La Polis) es una multitud de
hombres suficiente para procurarse aquellas cosas gque son
necesarias para vivir bien. El bien comGn constituye desde
entqncas el elemento indispensable para la caracterjizacién de

todo recto orden politico.(5)

Para el Francés Maurice Hauriou el Estado es el régimen que
adopta una nacién mediante una centralizacién politica y juridica

que se realiza por la accién de un poder politico y de la idea de

(2).=- ~Taorfa General del Estado™.- Editorial Albatros. Buenoa Alres
Argentina, 1981, P&gs. 102 y 103.

3),- Op. cit p&g. 155

4, - Idem PAg. 155

{5) .~ Idem PAg. 155



la cosa ptblica como conjunto de medios que se ponen en contn

para realizar el bien.(6)

Herman Heller define al Estado como una estructura de
dominio duraderamente renovada a través de un obrar comdn
actualizado representativamente, que ordena en dltima instancia

los actos sociales sobre un determinado territorio.(7)

El Estado se concibe como "una corporacién territorial, gue
actGa Y se manifiesta en un espacio una determinada
circunscripcién territorial y se conduce en forma autbnoma e

independientemente”. (8)

El maestro Miguel Acosta Romero define al Estado como 1la
Organizacién Politica soberana de una Sociedad Humana establecida
en un territorio determinado bajo un régimen juridico, con
independencia y autodeterminacién, con 6rganos de gobierno y
_administracibn que persiguen determinados fines mediante

actividades concretas. (9)

&) - Serra Rojas Andrés.— -Ciencla Politica”.  Editorial PorrGa. Sa.
Edicién. México 1980. P&g. 288.

{7) - op Cit. Pag. 1S7.

(8),- bicclonario Jurfdico Mexicano, Tomo IV B-H Editada por el Inatituto

de Investigaciones Jurfdicas de 1la UNAM. Editorial Porria, S.A.
México 1985; la. Bdicién. P8g, 104.

91 - Aconta Romero, Miguel, Teorfa General dal Deraecho Administrativo.
4a. Bdicién. Editorial Porrlia. México, 1981. P&g. 83.



El Dr. Burgoa nos define al Estado como ™una Institucién
PGblica dotada de personalidad juridica, es una entidad de

Derecho. (10)

Podemos concluir, que el Estado es la organizacién de la
sociedad, en un &rea geogrifica determinada, apoyado en un
sistema legal establecido, que regula la conducta de los hombres

que integran esa sociedad.

El Estado actGa por medio de sus &rganos, y es a través del
derecho que éstos a su vez crean; clare que dependerd de
situaciones juridicas determinadas y corresponderi al legislador
encomendar a cada uno de ellos diversas tareas de interés
pGblico. El érgano, es una creacién juridica y corresponde a la
Ley darle vida juridica; es decir, mientras esté vigente la ley
éste perdurar&. Todos los 6rganos, que en su conjunto forman la
organizacién del Estado, requieren de un titular o titulares, a
los que denominamos funcionarios o servidores pGblicos, quienes
est&n obligados a cumplir con un mandato de ley en el &mbito de
la competencia que les haya sido asignada, y quienes se renuevan

bajo una politica préactica.

El Estado va a llevar a cabo sus actividades orientadas
hacia el cumplimiento de sus fines; ve la necesidad de

especificar sus actividades, en base a una especie de

(10} _  Burgoa. 0. Ignacio.~ “Dlccicnario de Derecho Constltucional,
Garantfas y Amparo". Editorial PorrGa, 2a. Edicién, México 1989.
Phg. 75.



distribucién del trabajo; de ahi que se hable de una “divisién de
poderes”, entendida como diversidad de funciones y que constituye

una limitacién interna del poder pdblico.

Los diversos tratadistas a quienes ha preocupado la
divisién de poderes sostienen que la funcién de administrar,

legislar y juzgar deben corresponder a instituciones diversas.

Montesquieu es el principal exponente de la teoria de la
geparacién de poderes, la idea bisica de este autor fue la de
asegurar la libertad del hombre y la necesidad de evitar la

concentracién del poder en una sola persona. (11)

Para Locke los poderes son: el legislativo donde considera
la primacia de la Ley sobre los otros poderes; el poder ejecutivo
quien se va a encargar de ejecutar las leyes asumiendo la
prerrogativa de proteger intereses privados y pfiblicos; y por
Gltimo considera al poder federativo quien tendrd a su cargo las
relaciones exteriores, hacer alianzas, tratados y demds funciones

diplomdticas. (12)

Por su parte Montesquieu reunié en un sélo grupo de
funciones las referidas a las relaciones exteriores (lo que en el
postulado de Locke considera poder federativo) y distingue la

funcién jurisdicecional de 1la funcién ejecutiva respetando 1la

(11),.  op cit. PSg. 559.
{12) - Idem P&g. 559.



funcién legislativa, surgiendo asi la cl&sica divisién tripartita
en: poder legislativo, poder ejecutivo y poder judicial.(13) sin
embargo, actualmente podemos decir gque cuando se habla de un
poder Legislativo, Ejecutivo o Judicial no estamos refiriéndonos
a 3 poderes diferentes del Estado, sino a cémo se manifiesta el
poder del Estado para la realizacién de sus objetivos propuestos,
recordemos gue el poder del Estado es uno solo, de ahi que es

mejor referirse a la diversidad de funciones del Estado.

México adopta este principio, en el Articulo 49 de nuestra
Constitucién Politica que establece que el Supremo Poder de 1la
Federacién se divide, para su ejercicio, en Legislativo,

Ejecutivo y Judicial.

La Constitucién se va a encargar de organizar y de
distribuir las funciones de cada uno de ellos; asfi, la funcién
primordial del PODER LEGISLATIVO estriba en la creacién de 1la
ley, que es una norma de caricter general y abastracto, asimismo

le indica el procedimiento a seguir para ello.

En México el Poder Legislativo se deposita en un Congreso
General dividido en dos C&maras, una de Diputados y otra de
Senadores, la Camara de piputados esté compuesta por

representantes de la Nacién electos en su totalidad cada tres

{13y, . 1dem P&g. 559.



afos, la Cdmara de Senadores estd integrada poi: dos miembros por

cada Entidad Federativa y dos por el Distrito Federal.

El Poder Judicial va a 1llevar a cabo la funcién
jurisdiccional consistente en dirimir los conflictos que se
presentan ante los tribunales, es quien aplica la ley al caso
concreto cuando existe una controversfia, el articulo 94 de
nuestra Carta Magna nos sefiala su forma de integracién con una
Suprema Corte de Justicia, Tribunales Colegiados y Unitarios de

circuito y en Juzgados de Distrito.

En muches paises incluyendo el nuestro, el poder judicial
realiza 1o que conocemos como control constitucional, al respecto
el Dr. Ignacio Burgoa sefiala que al ejercer esa funcién se erige
en mantenedor, protector y conservador del orden creado por la
Constitucién en 1los distintos casos que se presenten a su
conocimiento, asimismo -seflala este autor- el Poder Judicial
Federal se coloca en una relacién Politica con las denmds
autoridades del Estado, federales y locales; el objetivo
primordial histérico y Jjuridico de 1la funcién de control
constitucional consiste en la proteccién y el mantenimiento del
orden constitucional, realizados en cada caso concreto que se

presente. (14)

(24) - Burgoa 0. Ignacio.- "Derecho Conastituclonal Mexicano”. Edit. PorrGa.
Méxjico 1985. 6a. Edicién. PAg. 810



Dentro de esta clisica divisién de Poderes, nos resta
hablar del Organo Ejecutivo, se puede decir que es el eje sobre
que gira toda la méquina politica, que recibe de &1 todo su
movimiento y accién, pues de nada sirven las mejores leyes, ni
las sentencias mids justas y acertadas, si aguellas no se ejecutan
y éstas no se ponen en prActica, la actividad y la fuerza son los
atributos esenciales de este poder que jamds podra constituirse

de otra manera. (15)

EL, ORGANO EJECUTIVO EN MEXICO.

El Organo Ejecutivo es un 6rgano politico del Estado,
encargado de representar y de defender internacionalmente los
derechos soberanos del pueblo y dirigir la Administracién Pdblica
para la oportuna prestacién de servicios ptblicos y el debido
cumplimiente de las leyes para realizar los objetivos propuestos

por la Constitucién.

El 6rgano ejecutivo dentro del sistema politico mexicano,
es muy importante, ya que este 6rgano ha ido aumentan.do en buena
medida sus atribuciones; algunos autores, como Antonio CcCarro
Martinez, asientan que el robustecimiento del Ejecutivo se debe a

tres funciones principalmente:

{15} . carro Martinez, Antonlo, “La primacfa del Poder Ejecutivo an el
Estado Contemporfneo”.- Revista de Estudio Politico, Madrid NGm. 98,
1958. P&g. 113.



a) El poder total de la fuerza militar en sus manos;
b) La Diplomatica, y

c) La planificacién y como colorario la concentracién del

poder Econé6mico. (16)

En México durante los veinticinco afios que transcurren de
1950 a 1975, el poder ejecutive ha acrecentado su competencia
algunas nuevas funciones, en general se puede afirmar que esos
veinticinco -afios han reafirmado 1a posicién del presidente
mexicano como el centro del poder en nuestro sistema politico-
constitucional. El presidencialismo en nuestro pais adguiere
prestigio debido al general L&zaro CArdenas (1934-1940), ya que
este presidente reorganizé el partido dominante, a las clases

obreras y campesinas y tuvo un didlogo constante con la gente.

Las caracteristicas del poder ejecutivo mexicano, de

acuerdo a nuestra ley fundamental vigente son:

- Es unitario conforme lo establecido por el articulo 80
de nuestra Carta Magna, en otros tiempos se discutié
ampliamente respecto si el poder ejecutivo debia ser

unitario o colegiado, en el fondo del asunto vibraba la

{16) - Op cit. pig. 122.
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inguietud por no crear un ejecutivo fuerte. Actualmente,
egste tipo de discusiones han sido superadas en nuestro

pais y se acepta al ejecutivo unipersonal.

Es electo directamente por el pueblo para un peribdo de
6 afios en los términos que disponga la ley elsctoral
(articulo 81 Constitucional) y fue hasta la actual
constitucién cuande se adoptd este sistema de acuerdo
con la proposicién que se encontraba en el proyecto de

Don Venustianc Carranza.

8u elececibn directa tiene la ventaja de que accede al cargo
de presidents guien obtiene la mayorfa de votos populares, en
nuestre pais el artfculo 83 constitucicnal establece gue el
ciudadane electo popularmente, o con el cardcter Qe interino,
provisional o sustituto en ningGn casc y por ningGn motivo podra
vover a desenmpefiar el cargo de Presidente de la Rep@blica, la No
reeleccibn es unc de los postulados mé&s importantes de nuestro
sistema, al cual se debe en parte la estabilidad del pais en los
Gltimos afios.

De la organizacién y las relaciones que guardan entre al
los O&rganos del Estado depende su forma de gobierno, Jorge
carpizo al abordar el tema nos dice que un sistema de goblerno es
la existencia de dos o md&s titulares del poder, cada uno de ellos
con competencia otorgada constitucionalmente, y gue al actuar

tienen la obligacién de cooperar con el otro u otres en la
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realizacion estatal(17), asimismo indica que las relaciones entre
el poder ejecutivo y el poder legislativo determinan el sistema
de Gobierno, en los distintos Estados; y en la actualidag,
existen dos: el Parlamentario y el Presidencial, este dltimo
adoptado por nuestro pais. Veamos las principales

caracteristicas de cada uno:

En el Sistema Parlamentario:

a) Los miembros del Gabinate (Gobierno, poder ejecutivo)

son también miembros del parlamento (poder legislativo);

b) El gabinete estid integrado por los jefes del partido
mayoritario o por los jefes de los partidos que por coalicién

forman la mayoria parlamentaria.

c) El1 poder ejecutivo es doble: Existe un jefe de estado
que tiene funciones de representaciém un jefe de gobierno que es

quien lleva la administracién y el Gobierno;

d) En el gabinete existe una persona que tiene supremacia a
quien se le denomina Primer Ministro, este es lider del partido

mayoritario.

(17} - carpizo, Jorge, Estudios Conetitucionales Instituto de
Investigaciones Jurfdicas.~ Serie G. Estudios Doctrinales 48. UNAX,
México 1980. P&g. 80.
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e) FEl gabinete subsistird siempre y cuando cuente con el

apoyo de la mayoria parlamentaria.

£) La administracién pGblica esti encomendada al Gabinete.

g) Existe entre parlamento y gobierno un mutuo control.

Este sistema ha sido adoptado por paises como Gran Bretaia,

Italia, cCanadi, Australia y La India.

La diferencia del parlamentario con el sistema
Presidencial, es muy notoria, veamos las caracteristicas de este

Gltimo:

a) El poder ejecutivo es unitario. Estd depositado en un

Presidente,

b) El Presidente es electo por el pueblo y no por el poder

legislativo lo que le da independencia frente a este poder.

c) El Presidente nombra y remueve libremente a los

Secretarios de Estado.

d) E1 Presidente ni 1los Secretarios de Estado son

politicamente responsables ante el Congreso.
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e) El Presidente ni los Secretarios pueden ser miembros del

Congreso.

£) El Presidente puede ser miembro de un partido politice

diferente al de la mayoria del Congreso.

g) El1 presidente no puede disolver al Congreso, perc el

Congreso no puede darle voto de Censura.

Este sistema ha sido adoptado por Estados Unidos de

Norteamérica, Brasil, Venezuela, Argentina y México.

El Organo Ejecutivo ejerce, en coordinacién con el
Legislativo y el Judicial el poder pGblico del Estado a través de
la actuacién de un conjuntec de dependencias estructuradas
jerdrquicamente dentro de un cuadre unitario y sistematizado,
este 6rgano politico del Estado, es el encargado de representar y
de defender internacionalmente los derechos soberanos del pueblo
y de dirigir 1la administracién ptblica para la oportuna
prestacién de servicios paGblicos y el debido cumplimiento de las

leyes y realizar los objetivos propuestos por la Constitucién.

Méxjco se constituye, de conformidad con el articulo 40
Constitucional, en una RepGblica Representativa, Democritica y
Federal, compuesta de Estados libres y soberanos en cuanto a su

régimen interior, pero unidos en una Federaci6n establecida en la
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Constitucién Mexicana Vigente de 1917, y en ella el ejercicio del
poder ejecutivo recae en un individuo denominado Presidente de
los Estados Unidos Mexicanos, de acuerdo con el articulo 80 de

nuestra Carta Magna, ya transcrito.

1.2. COMPOSICION E IMPORTANCIA DEL ORGANO EJECUTIVO EN EL ESTADO

MEXICANO

A través de las diversas Constituciones que ha tenido
nuestro pais se ha regulado de diversas maneras la composicién
del Organo Ejecutivo, en 1814, por ejemplo el ejecutivo era
colegiado, ya que se establecié que estaria compuesto por 3
individuos que se alternarian la titularidad del poder por cuatro
meges cada uno hasta finalizar el aflo, esto se conocié como

Supremo Gobierno.

Esta Constitucién fue sancionada en Apatzingan el 22 de
octubre de 1814 con el titulo de “Decreto Constitucional para 1la
Libertad de la América Mexicana, la carta de Apatzingan carecié
de vigencia practica, aunque fueron designados los titulares de
los tres poderes gque institufa, las circunstancias impidieron su

actuacién. (18)

{18) .~  Tena Ramirez, Pelipe.- “Leyes Fundamontales de México® 1B08-1987.-
14a. Edlcién. Bditorial PorrGa. P&g. 149.
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. Con la Constitucién Federal de 1824, el Poder Ejecutivo se
depogita en una sola persona; es entonceé a partir del México
independiente cuando nuestra historia consagra dentro del campo

constitucional la figura del Ejecutivo Unipersonal.

La Constitucidn que actualmente nos rige -la del 5§ de
febrero de 1917- recoge el mismo contenido del articulo 75 antes

mencionado; en su articulo 80 que a su letra dice:

®* Se deposita al Ejercicioc del Supremo Poder
Ejecutivo de la Unién en un solo individuo
que se denominara Presidente de los Estados

Unidos Mexicanos".

este articulo no deja duda alguna en cuanto a que el 6rganc
ejecutivo es unipersonal, es unitario, recae Gnicamente en el
Presidente de la Rep@blica. Sin embargo, para manejar aspectos
tan numerosos e importantes, é&ste cuenta con una serie de
colaboradores, &6rganos y mecanismos, que dependen de &l con sus
auxiliares cuya organizacién podemos dividir en 2 campos: el de
las instituciones administrativas centralizadas y en el de las

institucliones paraestatales que mis adelante detallaremos.

Los colaboradores, del Presidente en su conjunto, forman su
gabinete, éste es la reunién de quienes lo asesoran sobre los

puntos que &l desea, se compone de Secretarios de Estado, Jefes
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de Departamentos Administrativos, Procurador General de 1la
RepGblica y otros funcionarios. E1l gabinete suele reunirse
periédicamente para examinar asuntos generales, lineas politicas

y asuntos particulares, la agenda del gabinete es determinada por

el Presidente. (19)

En las diversas formas politicas y sociales se advierte una
diferencia entre gobernantes y gobernados; por la naturaleza
propia del hombre y por encontrarse inmerso en una sociedad,
requiere de un poder para hacer posibles las relaciones humanas;
le as preciso sujetarse a un orden juridico y social y necesita,
como integrante de este grupo humano que es lade sociedad,
entregar la direccién para alcanzar los fines propuestos por el
Estado, a Organos a los que reviste u otorga suficiente autoridad

para una esencial continuidad de la vida social en una comunidad.

Las formas de Goblerno y las formas de Estado responden a
conceptos o acepciones muy diferentes; al Gobierno lo
" consideramos como el conjunto de los diversos poderes y érgancs
encaninados a 1la ejecucidn de las leyes y a realizar los
atributos fundamentales del Estado; la forma de Gobierno es 1la
manera de organizar y distribuir las estructuras y competencias

de los Srganos gue lo componen.

{19, Carpizo, Jorge.- "El Presldencialiemo Hexicano®. Edit. Siglo XXI.-
Sa. Bdici6n. 1975, P&g. 63.
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Por Gobierno debemos entender segdn el Dr. Ignacio Burgoa
"ELl conjunto de Srganos del Estado que ejercen las funciones en
que se desarrolla el poder pfiblico que a la entidad estatal

pertenece".

La acepcién dinsmica del Gobierno se tfaduce en mGltiples y

diversos actos de autoridad. (20)

También ha sido definido como el conjunto de &rganos
encargados del ejercicio del poder pGblico; conjunto de
instituciones de individuos que estin por encima de los demds, o
sea que ocupan el vértice dentro de la estructura Jjerdrquica

total. (21)

La palabra gobierno se identifica con el 6Srgano u &rganos
que constituyendo un centro de unidad asumen la representacién de

la organizacién politica. (22)

Cuando nos referimos al Estado, estamos hablando de una
forma de estar organizada pal[ticamen.t:e una comunidad humana; el
Estado est4 compuesto por tres elementos que son: Territorio,
Poblacién y el Gobierno de lo que podemos concluir que el

Gobierno es una parte del Estado y que el Estado es un todo.

{20),.  op cit. P&g. 830.

(21) Enciclopedia Jurfdica OMEBA, Tomo XIII.- Editorial Bibllogr&fica
Argentina., Buenos Alres, Argentina, 196S.

(22),-  op cit. Pig. 136.
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Come forma de tad d t las distintas

formas que una nacién- puede adoptar, no s8lo por la diversa
estructura de sus &rganos sino por la divisiétn o desplazamiento

de sus competencias.

En los estados federales con régimen presidencial, el
Presidents de la RepGblica tiene un doble cardcter o funcién ya
que es Jefe de Estado y Jefe de Goblerno; se reGne en un solo
individuo esta doble investidura; diferencia que lo caracteriza

respecto de los regimenes parlamentarios, segin hemos analizado.

1.3 FUNCIONES CONSTITUCIONALES DEL EJECUTIVO.

El Organo Ejecutive tiene una autoridad o como le concibe
la cConstitucisén es un poder, esta autoridad en el Estadec no es
mas que una exteriorizacién particular del complejo problema de
la autoridad en la vida social; en todos los grupos humanos
existe una autoridad, por ejemplo un padre de familia, es
autoridad en el interior de ella. El tema de la autoridad o
poder ha sido discutido en cuanto a su denominaciébn mis adecuada;
pero los grandes tratadistas especialistas en materia
Constitucional y Administrativa coinciden en gque el Poder
Ejecutivo tiene encomendadas dos tareas principales gque son:

Gobierno-Administracién, y la Representacién como Jefe de Estado.
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A) REPRESENTACION DEL ESTADO.

Como Jefe de Estado el Presidente representa a toda una
nacién ante el exterior, teniendo todas las funciones inherentes
a su investidura, le incumbe la direccién de la politica nacional
e internacional, mediante la adopcién de decisiones, normas de

conducta y medidas fundamentales que considere pertinentes.

Entre 1las principales facultades con que cuenta el

Presjdente mexicano respecto a las relaciones exteriores

destacan:

- La representacién del pafs hacia el exterior, sus
actos en materia internacional se repuntan
directamente actos del Estado.

- Es quien celebra los tratados y convenciones
diplomaticas con 1la aprobacién del Senado de 1la
RepGblica. En México el tratado es derecho interno
de acuerdo con el articulo 133, pero para serlo,
tiene que respetar Integramente la Constitucidn.

- Es quien construye la politica internacional;

reconoce o no 2 los gobiernos extranjeros, decide la

_ruptura de relaciones, celebra las alianzas, realiza
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las declaraciones de politica internacional y
determina el sentido de la votacién del pais en los

organismos internacionales.

Conforme a lo establecido por el articulo 89 fraccién IIX
constitucional, el Presidente tiene la facultad para nombrar a
los agentes diplomdticos y cénsules generales con aprobacién del

Senado de la Replblica.

B) GOBIERNO-ADMINISTRACION.

Las lineas de actividad politica y administrativa las lleva
a cabo el Presidente de la Reptblica pero como Jefe de Gobierno

encabezando toda la administracién ptblica.

Gobernar a los hombres es sin duda una tarea muy dificil;
sin embargo, es muy importante y trascendental, se gobierna bajo
preceptos y 6rdenes que por ser dirigidos a la sociedad crean un
deber &tico de obedecer (23), el Gobierno se manifiesta por 1la
accién de 1los titulares de los é6rganos y sSe refiere al
funcionamiento general del Estado, el Gobierno como parte
integrante del Estado entre otros muchos aspectos ibarca el de la
economia, ya que el Estado a través de su Gobierno planea y lleva

a cabo la conduccién de la politica econémica general del pais.

{23) - op cit. P&g. 307.
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Entre las tareas que le corresponde al Gobierno encontramos
las de dirigir, orientar y coordinar las actividades pGblicas y
privadas, el Gobierno de un pais dirigir& su destino por medio
del mandato gue le otorguen sus gobernados, asi como sustentados
en normas, leyes, decretos, Srdenes y decisiones administrativas
ya que dentro de los objetivos propios del Gobierno encontramos

la creacién de un orden juridico.

En México, el érgano ejecutivo es el encargado de llevar a
cabo gran parte de é&éstas funciones como Jefe del Gobierno y

responsable de la administracién.

Administrar implica servir, manejar o mandar, y el poder
ejecutivo por ende entrafia el poder administrativo, es decir 1le
corresponde la funcién administrativa del Estado. La activiadad
del poder ejecutivo es destacadamente administrativa, la
administracién general es un mandato conferido a una persona para
que ejerza la direccién, gobierno y cuidado de bienes ajenos, ya
sea de una herencia, de un menor, de un incapaz, de una sociedad,

6 de un Estado. (24)

La administracién va aparejcda con el gobierno, ya gque la
autoridad ptblica cumple su misién por medio de la administracién
de los servicios ptGblicos, se trata pues de proveer por medio de

S W ——
24y - op cit. P&g. 142.
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los recureos humancs, financieros y técnicos la satisfaccién de
los intereses tanto materiales como de otra naturaleza gque

requiere el bien pfiblico temporal.

Los servicios ptblicos constituyen una administracién de
las cosas, esto supone una serie de procedimientos en los que
interviene la organizacién administrativa que va desde 1la
seleccién de intereses que han de ser administrados, hasta 1la
administracién de personal; no hay gque olvidar que tanto 1la
administracién come el gobierno estdn sometidos a una ley
fundamental, gobernar y administrar no tienen m&s sentido y valor

que el servicio a la comunidad.

Dentro de las funciones del Estado, la administrativa, se
realiza bajo un orden juridico, por lo tanto estd subordinada a
la Ley, (25) ya que existen una serie de condiciones y limites,
la funcién administrativa implica un medio necesario que hace
posible 1la ejecucién de una ley, al Poder Ejecutivo 1le
corresponde ejecutar todos estos actos que impliquen una labor
administrativa como son planear, organizar, dirigir, coordinar,
aleccionar personal Yy hacer toda una programacién Yy

presupuestacisdn.

La realizacién de actividades por medio de las cuales el
Estado provee la satisfaccién de las necesidades p@iblicas

caracteriza a la funcién administrativa, ésta es wmuy rica y

(25),-  op cit. Pag. 568.
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compleja, se auxilia para ello del orden y paz establecidos y de
la ayuda de los particulares, esta funcién que es encabezada por
el Poder Ejecutivo se realiza por una serie de érganos
coordinados y bajo una obediencia jerirquica, (26) esto es lo gue
integra la llamada Administracién Pdblica que m&s adelante 1la

detallaremos.

La Administracién a cargo del Estado reviste un interés muy
i;nport:ante, sobre todo en el tiempo en el que vivimos, ya que de
ello depende la buena marcha de la comunidad estatal, esta tarea,
incomparablemente importante, le corresponde al Poder Ejecutivo,
en ella estd en juego el destino total de una comunidad que se ha
venido desarrellando a través del tiempo y las circunstancias; la

gran sociedad de México,

1.4. ADMINISTRACION PUBLICA

Por Administracién POblica se entiende, generalmente,
aquella parte del Poder Ejecutivo a cuye cargo esti 1la
responsabilidad de desarrollar la funcién administrativa, (27)
ésta ha existido desde la antigiledad se entiende como la parte de
los 6rganos del Estado que dependen directa o indirectamente del

Poder Ejecutivo, tiene a su cargo toda la actividad estatal que

(26) Acosta Romero, Miguel.- “Teoria Genaral del Daracho
Adminietrativo™.- 4a. Edicién. Editorial PorrGa. México, 1981. phg.
64.

(27) - Diccionario Jurfdico Mexicano.- Instituto de Investigaclones

Juridicas. UNAM. México 1987.
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no desarrollan otros poderes {(Legislativo y Judicial), su acci6n
es continua y permanente, siempre persigue el interés pablico

adopta una forma de organizacién jerarquizada y cuenta con:

a

-

Elementos Personales,

b

-

Elementos Patrimonijales,

c

-~

Estructura Juridica y

d

-

Procedimientos Té&cnicos. (28)

El maestro Gabino Fraga le d& el nombre de Organizaci6n
Especial a la Administracién Pablica y desde el punto de vista
formal la define como "El organismo pdblico que ha recibido del
poder politico la competencia y los medios necesarios para 1la
satisfaccién de intereses generales."(29), ademss la considera
como una de las partes més importantes de uno de los poderes en
la qgue se halla depositada la soberania del Estado, es decir el

poder ejecutivo al que nos hemos referido,

Adninistracién PGblica nos va a dar a entender el conjunto
de acciones que realiza el Estado a través de uno de sus 6rganos,

Y gque dentro de nuestra legislacién le corresponde al 6rgano

(28) .. Acosta Romero, Miguel, Teorfia General del Daracho Administrativo.
Sa. Edicién Balt. Porrda, México 1983,

(29),-  Fraga, Gabino, Derecho Administrativo. 28a. Edicién. Edit. Porria,
México 1989. Pig. 119.
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ejecutivo por ello se le jidentifica con &1 y con todos los
6rganos que dependen de &1, por lo que se entiende funcionalmente
como la realizacién de la actividad que corresponde a los &rganos
que forman ese ramo, los cuales ser&n los encargados de conseguir
los fines mGltiples y complejos gque se logran de manera armSnica
Yy coordinada, para que pueda alcanzar los fines propuestos,
cuenta con toda una estructura jurfdica y con varios elementos
tanto personales como materiales y que de manera conjunta ayudan
a la Administracién, para ello necesita organizarse con el fin de
realizar su actividad r&pida y eficazmente, ya que como todo
elemento del Estado requiere de un orden adecuado a través de
formas de organizaclién que den respuestas congruentes a las

necesidades del pafs en un momento determinado.

La Administracién PGblica crece, esto es un hecho, debido
al crecimiento de la poblacién como uno de los factores al que el
Estado debe proporcicnar mids servicios pGblicos, llevandolo a
metas de progreso y bienestar para la poblacién; es asi gue. en
su momento, hubo necesidad de crear varios Departamentos
Administrativos y Secretarias dedicadas a un ramo especifico para
cumplir con nueveos cometidos; es asfi como la Administracién
Pdblica moderna tiene que enfrentarse a problemas nuevos y cada
dia mds diversos y buscar la aplicacién de mé&todos que satisfagan
las necesidades con eficacia y que a la vez se coordinen con los

diversos &rganos que la componen.
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Hemos sefialado gque conforme a nuestra Constitucién y por
adoptar un sistema de gobierno republicano, al 6rgano ejecutivo
le corresponde la funcién administrativa del pais, al mismo
tiempo que se le otorgan facultades para el nombramiento de sus
colaboradores que conforman su grupo de trabajo y da despacho en
las diversas ramas de la administracién p@blica fungiendo como
auxiliares; el Gnico responsable ante la nacién es el Presidente
de 1la RepGblica, a ningin otro ©6rgano le corresponde la
realizacién de esas tareas en la via administrativa dado qua es
&1 quien tiene contacto permanente con la realidad socio-
econémica y es el mejor capacitado para afrontar la diversificada
problemstica del pais y tomar las medidas idéneas que requieren

las actividades gubernativas.

La Administracién Pablica estd intimamente relacionada con
el Derecho Administrativo, su actividad ademis es cambiante en
todos sus &mbitos tanto en lo politico, como en lo econdmico y lo
sacial, la Administracién PaGblica actia a través de una serie de
actos que generalmente crean una situacién juridica concreta pero
todos encaminados a una sola finalidad que es cumplir con los
fines del Estado en todas las diversas ramas de 1la

Administracién.
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ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA

La Administracién PGblica se divide en Centralizada vy
Descentralizada, también llamada a esta filtima paraestatal, este
estilo de organizacién constituye parte del derecho
administrativeo, disciplina encargada de su estudio Y
desenvolvimiento, 1a cual no puede estar alejada del orden

juridico.

La Administraci6én Centralizada esta integrada por el
conjunto de 6rganos que desempefian la funcién administrativa y
que est&n coordinados tanto en estructura, como en accién. Esta
organizacién tiene el efecto de conformar a los érganos de la
administracién de tal manera que, aisladamente, resultaria
incomprensible su actuaciébn, es decir, existe un centro del que
surgen distintas lfneas o grados con funciones especificas pero
que son ordenadas por un centro o jerarca, esto es, hay una
jerarquia administrativa en forma de coordinacién. El Diccicnario
Juridico del Instituto de Investigaciones Juridicas de nuestra
m&xima Casa de Estudios nos sefiala que la centralizacién
administrativa consiste en: "La dependencia dJde las unidades
administrativas jer&rquicamente inferiores respecto de otras
superiores, hasta llegar a un &6rgano supremo que en el orden,

administrativo mexicano es el Presidente de la Rep@iblica".(30)

{30) .. Ipatituto de Investigaciones, Juridicas.- UNAM. <“Diccionario
Jurfdico”. Tomo A-Ch. 2a. Ediclén, México, D.F. 1987.
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Centralizar es reunir toda la organizacién administrativa
en el Gobierno, que en el caso de nuestro pais recae en el Poder
Ejecutivo, el cual funciona a través de un conjunto de 6rganos
enlazados bajo la direccién de un Srgano central Gdnico, apoyados
por la diversidad de funciocnes e 1mpuisados por los directivos
superiores, quedando a cargo de los inferiores la ejecucién de

los actos.

Para su funcionamiento existe un régimen juridico encargado
de fijar los caracteres de sus elementos, la facultad de mando se
concentra en el Poder Ejecutive, las autoridades inferiores sélo
actian a nombre y por instrucciones recibidas por los &rganos

superiores,

La centralizacién administrativa existe cuando los 6érganos
se encuentran colocados en diversos niveles pero todos conservan
una misma situacién de dependencia, dependiendo de la estructura
orgdnica de la unidad, hasta llegar a la cGspide, en que se
encuentra el Jefe de la Administracién PGblica que como hemos
dicho anteriormente, en nuestro pais recae en el Presidente de la
Reptblica en quien se concentran las facultades de decisién y
mando como autoridad superior; este orden jerdrquico tiene por
objeto unificar las decisiones, el mando, la acecién y 1la

ejecucién.
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En otras palabras, la centralizacién administrativa implica
la unidad de los diferentes &6rganos que la componen, entre ellos
existe un acomodo Jjer&rquico, de subordinacién frente al
Ejecutivo, de coordinacién frente a 1las demfs Secretarias,
Departamentos de Estado y Procuraduria General de la RepGblica, y

de subordinacién en el orden interno de cada uno de ellos.

La relacién de jerarquia y 1la existencia de lineas de
autoridad que 1llevar&n a cabo las decisiones, desde 1la
planeacién, direccién, hasta 1la ejecucién, coordinacidén y
control, existe no s6lo en la Administracién Pdblica y en todas
sus variantes de estructura formal, sinoc también en las empresas
privadas es evidente que las escalas jerarqu.icas se dan desde los
cuerpos colegiados de maxima autoridad interna, hasta los pﬁestos
de m&s baja categoria. La relacién jeradrquica en el poder
ejecutivo es un instrumente juridico, politico, administrativo,
que como afirma el Dr. Acosta Romero, se presenta en todas las
formas de organizacién, la centralizada y 1las varjantes de 1la
llamada Paraestatal segGn se desprende del estudio de la Ley

orgénica de la Administracién Pablica Pederal.’(:l)

La relacién jerdrquica, es el orden y grado que guardan
entre si los distintos o6rganos de 1la administracisn pGblica,

establecida a través de un vinculo jurfidico entre ellos, para

(31}).-  Acosta  Romero, Higuel.- “Teorfa  General  del  Deracho
Administrativo“.- Editorial Porrida, S.A., S5a. Bdicién. México 1983,
Pig. 70 .
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determinar los 6rganos superiores, coordinados e inferiores
mediante el ejercicio de los poderes que implica 1la propia
relacién y que se ejercen por los titulares de las mismas, una
relacién jersrquica implica Poder de decisién, nombramiento,
mando, revisién, vigilancia, y sobre todo, resolver conflictos de

competencia.

La mayorfia de los autores coinciden al afirmar, que la
relacién de jerdrgquia implica una serie de derechos y deberes
correlativos entre las personas que desempefian, como titulares,
los cargos ptblicos, ya sean funcionarios o empleados y que se
expresan con el nombre de "poderes" entre el superior y el

inferior, es una relacién bilateral.

En México los titulares de las unidades administrativas que

componen la organizacién administrativa centralizada federal son:
La Presidencia de la RepGblica.
Las Secretarias de Estado.
Los Departamentos Administrativos y

La Procuraduria General de la Repfiblica.
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El Presidente de la Reptblica desde el punto de vista
administrativo es el 6rgano jerirquicamente superior de 1la
Administracién PGblica Federal, no s6lo de Jla administraci6n
centralizada sino que también de 1la 1llamada administracién
paraestatal; pero este individuo no puede desarrollar en forma
personal todas las actividades que le corresponden dentro de la
administracién pGblica, es por ello gue para el despacho de los
asuntos de la Presidencia ésta cuenta con una Secretaria
Particular, con el Estado Mayor Presidencial y con una Secretaria
Privada; estas unidades administrativas no estin catalogadas por

la Ley Orginica de la Administracién PGblica Pederal.

En la actualidad 1la Administracién PGblica FPederal

Centralizada cuenta con 18 Secretarias de ¥ 1 Depar

Administrativo que es el Departamento del Distrito Federal, la
propia Ley Orgénica de la Administracién PGblica establece el
orden de dichas dependencias sefialando también en 1la misma las

atribuciones que le corresponden a cada una.

Papel de suma importancia tienen en nuestro sistema
Sacretarias de Estado, ya que son Srganos superiores
administrativos, que auxilian al Presidente de la Reptblica en el
despacho de los asuntos de ramas especializadas de 1la actividaad

del Estado; cada dependencia cuenta con un titular que es
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nombrado .y removido libremente por al Poder Ejecutivo de acuerdo
con las facultades que al respecto le otorga la Constitucidn

Politica de nuestro pais.

La labor de la Secretaria de Estado entrafia una actividad
de indole politica, ya que sus acciones van acordes con las que
sustenta el titular del Organo Ejecutivo; las Secretarias se
rigen también por reglamentos administratives, reglamentos
interiores, circulares, oficlios-circulares, acuerdos, decretos y
6rdenes del Presidente de 1la Repﬁb].ica‘, internamente cada
Secretaria esta estructurada en una serie de érganos inferiores,
existen en cada una de ellas diferentes subsecretarios cuyas

funciones van a estar scfialadas por su reglamento interno.

Igualmente, el Presidente de la RepGblica cuenta con
Departamentos Administrativos, cabe sefialar, que durante el
desarrollo del presente trabajo, s6lo existe 1 departamento
administrativo, que como hemos sefialado es el Departamento del
Distrito Federal (DDF), 6ste es un 6rgano de administracién
superior equiparado a una Secretaria de Estado, anteriormente el
Departamento de Estado -como también suele llamarse se encargaba

de cuestiones té&cnicas administrativas fundamentalmente. (32)

(32) .- cPR. Acosta Romero Miguel.- “Teorfa General del Derecho
Administrativo”.- Editorial PorrGa, S.A. Sa. Ediclén. México 1983.
Pag. 125.
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El nimero de las unidades administrativas en este tipo de
organizacién es muy variable, depender8 de cada pais debido a las
diversas actividades y problemas que el gobierno tenga que hacer

frente.

La evolucién de la Administracién PGblica ha impueste 1la
creacién de nuevos elementos administratives en Mé&xico, esta

operando la Reforma administrativa a partir de 1977.

El Procurador General de la RepGblica es un funcionario
politico, juridico y administrativo, nombrado y removido por el
Presidente de la Repdblica, forma parte del cuerpo colegiado que
puede acordar la suspensién de garantias, la Procuraduria General
de la Repliblica y su titular, tienen igual rango politico-
administrativo que las secretarfias y departamentos de Estado,
pues la Ley Organica de 1la Administracién Pdblica Federal
establece el mismo rango con las demds dependencias por lo que la
Procuradurfa General de la Rep(blica forma parte de la estructura

Central de la Administracién PGblica Federal.

ADMINISTRACION PUBLICA DESCENTRALIZADA

La Descentralizacién Administrativa es una forma de

organizacién que adopta, mediante una ley, la Administracién

Ptblica para desarrollar actividades que le competen al Estado, o



34

que 8on de interés general en un momento dado, ésta
administracién se desarrolla a través de organismos creados
especialmente para ellv ya que esti&n dotados de personalidad
juridica propia, un patrimonio propic y también un régimen
Juridico propio.

Descentralizar significa separar del centro, autores de
Derecho Administrativo con frecuencia hablan de las mismas
denominaciones cuando se refieren a la desconcentracion
Administrativa Ya que tanto Descentralizacién como
Desconcentracién tienen caracteristicas peculiares gque las hace

ser diferentes.

El estado moderno transforma estructuras y métodos, reparte
actividades a entidades gque le son proplas, entidades que se han
ido formando y que responden a diversas denominaciones, ya que se
llega a hablar de administracidén auténoma, organismos autSnomos,
entidades oficiales, corporaciones de servicios personificados,
establecimientos plblicos, entidades institucionales, organismos
paraestatales, organismos pGblicos, los cuales son creados para
la satisfaccién de un interés general y que no forman parte de

manera directa, de la organizacién administrativa central.

La descentralizacién supone siempre 1la existencia de
personas distintas, ya que en un sentidé jursdico descentralizar

es la accién por la cual el Estado atribuye funciones vy
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transfiere medios a otras personas juridicas. Existe lo que
denomina autonomia orgénica, a la descentralizacién se le concibe

como un desmembramiento del poder pdblico.

Descentralizar significa transferir a diversas
corporaciones u oficios parte de la autoridad que antes ejercia

el gobierno supremo del Estado.(33)

"Es el régimen administrativo de un ente pGblico que

parcialmente administra asuntos especificos, con determinada

ia e independ ia y sin dejar de formar parte del Estado,
el cual no prescinde de su poder pGblico regulador y de la tutela

administrativa®. (34)

La descentralizacién tiene como finalidad disminuir los
efectos derivados del hecho de que un s6lo érgano lleve todas las
funciones administrativas que le corresponden al Estado; persique
fundamentalmente la conveniente distribucién de ciertas funciones
administrativas, lo cual se obtiene con un equilibrio adecuado

entre la organizacién centralizada y descentralizada.

De acuerdo con la doctrina existen diversas formas de

decentralizacién; Le6n Duguit sostiene, por ejemplo que existen

(33).~  crr.- Diccionario Jurfdico del Ingtituto da Investigaciones
Juridicas.- UNAM.- Tomo A-CH 2a. Bdicién, México, D.F. 1987. Pig.
249.

(34) - olivera Toro, Jorge.~ “Manual de Derecho Administrativo®.- 3a.
Edicién.~ Editorial Porrfia. México 1972. Pig. 306
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la descentralizacién activa regional, 1la funcionalista, la
patrimonial y 1la concesi6n, por 1lo que respecta a la
Descentralizacién regional ésta se determina por la
circunscripcién territorial de aplicacién del servicio; 1la
funcionalista establece la afectacién de un patrimonio confiado
bajo el control del Estado, a los agentes del mismo; la
descentralizacién patrimonial aplicada a la gestién auténoma de
un servicio pfiblico; y por tltimo la de concesién se concede la

explotacién del servicio para gque un particular lo 1lleve a

cabo. (35)
El maestro Gabino Fraga aporta 3 tipos de
descentralizacién:

1.- Por Colaboracién,

2.- Por Regién,

3.~ Por Servicio.

1.~ La Descentralizacién por colaboracién posee una
modalidad dentro del ejerciclo de la funcién administrativa, ya
que contiene caracteristicas especificas; este tipo de
descentralizacién se origina cuando el Estado va adquiriendo una

mayor injerencia en la vida privada ante la imposibilidad de

(35) . olivera Toro, Jorga.~ “Hanual de Derocho Administrativa~. 3a.
Edicién.~ Editorial PorrGa.- Méxlco 1972. P&g. 305
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crear organismos especializados para resolver los problemas que
se le presentan, y debido a ello impone o autoriza a
organizaciones privadas su COLABORACION haciéndolas participar en
el ejgrcicio de 1la funcidn administrativa, de ahi que la
autorizacién del poder pGblico constituya un elemento fundamental
de la descentralizacién por colaboracién. Un punto fundamental
en el ejercicio de esta funcién administrativa es la facultad de
vigilancia y de control que se reserva la Administracién Cent:xfal

respecto de las instituciones colaboradoras.

2.~ Otro tipo Qe descentralizaci6n es la llamada por Regién
y consiste en el establecimiento de una organizacién
administrativa destinada a manejar los intereses colectives que
corresponden a la poblacién radicada en una determinada
circunscripcién territorial, esto significa la posibilidad de una
gestién mids eficaz de los servicios pGblicos y asimismo una mejor
realizacién de las atribuciones que le corresponden al Estado,
cabe sefialar gque la Legislacién Mexicana ha adoptado como
descentralizacién por regién a la Organizacién Municipal,
considerando al Municipio como una forma en la que el Estado
descentraliza los servicios piGblicos correspondientes en una

determinada circunscripcién territorial.

3.- Por filtimo, nos referimos a la descentralizacié6n por
servicio, cuya caracteristica distintiva consiste en la creaclén

exprofesa de organismos destinados a la prestacién de
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determinados servicios pGblicos, entre los que podemos mencionar

por ejemplo:
a) comisién Federal de Electricidad (CFE)
b) El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS)
¢) Ferrocarriles Nacionales de México (FNM) y
d) La Universidad Nacional A;tdnnma de México (UNAM)

Andres Serra Rojas sblo considera dos formas de

descentralizacisén. La Regional y Por Servicio.

DESCONCENTRACION

Como una manera de distinci6én de lo dque es la
descentralizacién de la desconcentracidn, diremos que esta Gltima
tiene una limitante en cuanto a poder de actuacién y de decisién,
éstos 6rganos no estdn alejados del poder central, este tipo de
organizacién se lleva a cabo con el objeto de descongestionar a
los Srganos centrales para darle una mejor solucién a los asuntos
administrativos, y en tanto la descentralizaciébn se separa en sus

funciones del poder central.



s

Por lo que podemos concluir que desconcentrar es atribuir
por los érganos supariores del Estado a otros inferiores
funciones o medios pero sin ser trasladados a otras personas, es
decir no hay creacién, hay vinculacién con el &rgano central,

86lo existe autonomia técnica.
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CAPITULO II.- EVOLUCION HISTORICO-CONSTITUCIONAL ¥ LEGAL, DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA EN MEXICO.

A) CONSTITUCIONAL

Desde el punto de vista histérico, 1la administracién
pGblica en nuestro pais, no es de la misma manera como la
concebimos actualmente. A lo largo del recorrido histérico,
México se ha venido regulando Constitucionalmente de diversas
manaras, detallaremos las diversas Constituciones que ha habido
desde 1812 hasta la Constitucién vigente del 5 de febrero de 1917

en lo referente a la administracién pdblica.

CONSTITUCION DE 1812

La cConstitucién Espafiola llamada Constitucién de c&diz de
1812 se expidié por las Cortes de C&diz, en las gque participaron
representantes de la Nueva Espafia. Este docunento establece como
forma de gobierno una monarquia, el poder ejecutivo recae en un
rey; tuvo vigencia en nuestro pais de una m.anera efimera y
parcial, en su articulo 131 fraccién XII se faculta a las cortes

para fijar los gastos de la Administracién Pablica.
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En esta Constitucién observamos que, dentro del titulo IV
"Del Rey", en el capitulo I titulado "DE LA INVIOLABILIDAD DEL
REY Y DE SU AUTORIDAD; el articulo 171 fraccién XII sefiala una de
las prerrogativas gque le compete al Rey, facultindolo para
decretar la inversién de los fondos destinados a cada uno de los
ramos de la Administracién Piblica; el articulo 222 de é&sta
constitucitn hace mencién de los Secretarios de Estado y del
despacho, siendo é&stos Gltimos los que formen el presupuesto
anual de los gastos de la administraci6n pfiblica que se estime
deban de hacerse por su respectivo ramo, dicha disposicién 1a

establece el articulo 227 de esta Ley.

CONSTITUCION DE 1824

Esta cConstitucién establece una repQblica como forma de
gobierno, el poder ejecutivo recae en un individuo que se

denomina Presidente de los Estados Unidos Mexicanos.

En esta ley se establecis en el articulo 117 gue para los
despachos de los negocios del goblerno de la repGblica habria un
niimero de secretarios establecidos por el Congreso General a
través de una Ley, también en esta Constitucién disponia qua el
Presidente de la Repfiblica podia nombrar y remover libremente a
los secretarios del despacho, siendo éstos responsables de los
actos del Presidente que autoricen con su firma contra la

constitucién.
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CONSTITUCION DE 1836

Esta Constituclén estaba compuesta por 7 leyes, el poder
ejecutivo recaia en un supremo magistrado denominado Presidente
de la Reptiblica con ocho afios de duracién, dentro de la tercera
Ley que se titula del Poder Legislative, de sus miembros y de
cuanto dice relacién a la formacitén de Leyes, en su articulo 44
fraccién I sefiala que corresponde exclusivamente al Congreso
General dictar las leyes a que deba arreglarse la administracién
pGblica en todos y cada uno de Bus ramos, derogarlas,

interpretarlas y dispensar su observancia.

En la 4a. Ley que forma parte de esta Constitucidn, en el
articulo 17 de 1la mnisma, dentro de las atribuciones del
Presidente de la ReplGblica, la fraccién I, sefiala gque dar, con
sujecisén a las leyes generales respectivas, todos los decretos y
6rdenes que convengan para la mejor administracién pGblica,
obgservancia de la Constitucidén y leyes, y de acuerdo con el

consejo, los reglamentos para el cumplimiento de &stas.

En esta misma ley, en el articulo 31 se establece en su
fraccisn III que los ninistros presentaran a ambas cdmaras una
memoria especificativa del Estadoc en que se hallen los diversos

ramos de la administracién pablica respecto de su ministerio.
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BASES ORGANICAS DE 1843

Esas bases fueron acordadas por 1la honorable junta
legislativa establecida conforme a los decretos del 19 y 23 de
diciembre de 1842, sancionadas ©por el supremo gobierno
provisional con arreglo a los mismos decretos del 15 de junio de
1843, y publicadas por bando nacional el dia 14 de ese afio (*},
en ese tiempo, el poder ejecutivo recaia en un Presidente de la
RepGblica y la forma de gobierno que adopta el pais es la de una

replblica representativa popular.

En el articulo 66 de las bases antes sefialadas se
establecen 1las facultades del Congreso entre las due Se
encuentran las de dictar las leyes a que debe arreglarse la
administracion pGblica en todos y cada uno de sus ramos,
derogarlas, interpretarlas, y dispensar su observancia, asimismo
el articule 95 sefialaba como obligaciones de cada uno de los
ministros presentar anualmente a las c&maras una memoria
especificativa del estado en que se hallen los ramos de 1la
administracién pGblica correspondientes a su ministerio,

proponiendo en ellas las reformas que estime convenientes.
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ACTAS hEFORHA DE 1847

Las actas de Reforma de 1847 restablecen la urgencia de la
constitucién de 1824, en su articulo 17 menciona a Secretarios de
despacho, no sefiala el concepto de una administracién pdblica,

sin embargo hace mencién a las infracciones que é&stos cometan;
BASES DE LA ADMINISTRACION DE LA REPUBLICA 1853
El 22 de abril de 1853 se dan las Bases para la
administracién de la Repdblica, observamos gue en el titulo
aparace la palabra administracién, en el articulo primero se
establece que habr& cinco Secretarios de Estado:

1.~De Relaciones Exterlores.

2.-De Relaciones Interiores, Justicia, Negocios

Eclesissticos e Instruccién Pdblica.
3.-De Fomento, Colonizacién, Industria y Comercio.
4.-De Guerra y Marina, y

5.-De Haclienda.
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CONSTITUCION DE 1857

En 1857, Ignacio Comonfort fungia como Presidente sustituto
de la Repiblica Mexicana, el 5 de febrero de ese afio se promulgd
la constitucién del pais, en la fraccién II del articulo 85 se
establecfa que el presidente podria nombrar y remover libremente

a los Secretarios del despacho.

CONSTITUCION DE 1917

Actualmente nos rige 1la Constitucién de 1917, ésta se
promulgsé el 5 de febrero y entrd en vigor el primero de mayo de
ese mismo afio, esta ley Suprema fue resultado del movimiento
revolucionario en el pais, ya que uno de 1los principales
postulados de la revolucién fue el principio de la No Reeleccién.
Esta Constitucién en su articulo B89 sefala las facultades y
obligaciones del Presidente de la Rep@iblica autorizdndolo para
nombrar y remover libremente a los Secretarios de Despacho,
Procurador General de la Repfiblica, al titular del é6rgano por el

gue se ejerza el Gobierno del Distrito Federal entre otros.

En esta nueva Ley aparece el articulo 90 gue establece que
para el despacho de los negocios del Orden administrative de la

Federacién, habrd el ntmero de Secretarios gque establezca el
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Congreso por una ley, la que distribuird los negocios que han de

estar a cargo de cada Secretaria.

Como podemos observar aungue sea de una manera general, las
diversas constituciones que ha tenido nuestro pais hacen mencién
de la administracién pGblica, es decir la forma de organizacién
por parte del gobierno para llevar a cabo sus actividades, con 1la
Constitucién del 5 de febrero de 1917, México se ha mantenido en
forma estable en el desarrcllo de la vida politica, social y
econémica del pais. En el capitulo III de este trabajo,
nuevamente hablamos del articulo 90 Constitucional el cual sers

analizado en forma més detallada.

B) LEGAL

Estande nuestro pais, ante el reto de restablecer en los
principales y m&s relevantes rubros, el orden, dentro de un marco
politico~administrativo, a principios de 1917, el gobierno al
mando de Don Venustiano Carranza, apoyado en la Jurada
Constitucién Politica del 5 de febrero de ese mismo afio, presenta
fundamentalmente las bases para solucionar los problemas més
grandes Yy urgentes del pais denotando como idea base, la
seguridad de mantener el poder ejecutivo bajo un irrestricto

campo de accién en cualquier ramo.
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Con la nueva Constitucién adquieren importancia e inician

un nuevo ritmo de trabajo Depar que d ) o}

funciones de indole se.cundaria Y que son elevados alv rango de
Secretarias, como sucede con la de Educacién PGblica, por otra
parte, crea por ministerio de ley, nuevos 6Srganos administrativos
indispensables para alcanzar las amplias metas sociales vy

econémicas de la Revolucisn. (1)

De esta suerte, a la luz de la propia Constitucién de 17,
Don Venustiano Carranza manifest6 que el Poder Ejecutivo a su
cargo, veia la necesidad de formar un proyecto de Ley sobre
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos, proyecto
que ya se encontraba en estudio por el H. Congreso. Ademds, "el
grado extraordinario de apremio con que se ha manifestado,
principalmente al iniciarse 1las obras de la reconstruccién
nacional, la necesgidad de desarrollar las actividades
industriales y comerciales del pais, motivé la creacidn de 1la
Secretaria de Industria y Comercio. Se procuré asegurar la mayor

suma posible de eficiencia y ifa en el d ) de las

labores encomendadas a esta Secretarfa y quedd constituida en la
forma consignada en el proyecto de Ley Orginica, sobre
Secretarias y Departamento Administrativos, que el Ejecutivo

envié al H. Congreso%. (2)

) - Léper Alvarez, Francisco. La Administracién Piblica y 1la Vida
Econémica de México. Editorial PorrGa, S.A., México, 1956, p. 106.
2, - México. Presidentes 1917-1920. Informe del C. Venustiano Carranza

lefdo ante el Congreso de la Unidn. Tomo I, pp. 13 y 49.
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Todo easto se vino a confirmar, cuando en el Diario Oficial
de 14 de abril de 1917, aparece publicada la "Ley de Secretarias
de Estado", 1la cual aestablecia seis secretarias de Estado:
Hacienda y Crédito PGblico; Guerra y Marina; Comunicaciones;
Fomento, y finalmente Industria y Comercio. Asi como tres
departamentos: Judicial, bajo la denominacién de Procuraduria
General de la Nacién; Universitario y de Bellas Artes como
Universidad Nacional, y por Gltimo, el Departamento de Salubridad
Pablica. (3) En este sentido quedaban suprimidas las anteriores

Secratarias de Justicia e Instruccién PGblica y Bellas Artes.

Ante tales e importantes cambios en la formacién de la
administracisén pOblica del pals, Carranza, tuvo que seguir
haciendo frente a numeroscs laevantamientos de inconformidad que
se seguian dando en 1la RepGblica, mis atn, no perdié la
estructura que habria de dar estabilidad y congruencia a 1la
organizacién de las Secretarias y Departamentos de Estado,
ajustando los negocios exactamente a cada una de ellas, poniendo
fin a oficinas innecesarias y estableciendo otras nuevas a fin de
dar salida y <general entendimiento a los innumerables
requerimientos del pais. Fué& asi como en "la turbulencia de este

periodo llevé a Venustiano cCarranza a crear como los primeros

3),- Diario Oficial da la Pedaracién de 14 de abril de 1917.
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departamentos administratives, un 6rgano encargado de los
Establecimientos Fabriles y militares, otro de Aprovisionamientos
Generales Yy a uno mds encargadc de la Contraloria de 1la

Federacién®. (4)

De este modo, el 25 de diciembre de 1917, y con Carranza
como Presidente Constitucional, se promulgé una nueva Ley de
Secretarfas de Estado, (Diario Oficial 31 de diciembre de ese
afio) en la que se establecieron siete secretarias y cinco
departamentos. Las Secretarias fueron: Gobernacién, Relaciones
Exteriores; Hacienda y Crédito Pablico; Guerra y Marina;
Agricultura Y Fomento; Comunicaciones Y Obras Plblicas;
Industria; Comercio y Trabajo. Como Departamentos se
establecieron Universitario y Bellas Artes; Salubridad Phblica;
Aprovisionamientos Generales; Establecimientos Fabriles Yy

Aprovisionamientos Militares y el de Contraloria. (5)

En otras palabras, al determinarse la creacién de los
nuevos departamentos en la ley antes seflalada, se pudo constatar
el impulso prioritarioc que se 1le estaba otorgando a la
estructuracién y final modernizacién de 1la administracion
pGblica, en lo correspondiente al nfimero de secretarias y ahora

también en 1los departamentos de Estado; reorganizando la

,- carrillo Castro, Alsjandro. Capacidad Politica y Administrativa del
Estado Mexicano. UNAM, México, 1971, p. 13.
(5),- Moreno Rodriguez, Rodrigo. La Administracién PGblica Federal en

México. UNAM, México, 1980. p. 147.



50

actividad en sus respectivos ramos y permaneciendo estables en
cuanto a los cambios que debian sufrir mis adelante, en su propia

organizacién interna.

Asf pues, de las funciones asignadas a las Secretarias de
Hacienda y Crédito PGblico; Agricultura y Fomento; Comunicaciones
y Obras PGblicas, y al Departamento de Aprovisicnamientos
Generales, destacaban entre otras, las referentes a:
Presupuesto, Bienes Nacionales y Nacionalizados, Estadistica
Fiscal, Estadistica General, Censos, Construccién Y
reconstruccién de edificios poGblices, caminos y carreteras
nacionales, obras efectuadas en terrenos nacionales,
radiotelegrafia, radiotelefonia, y la referida a la adquisicién
de los elementos necesarios para el funcionamiento de las

dependencias del Gobierno Federal.

En la misma forma, con la creacién del Departamento de
Contraloria, se estimdé relevante, en cuanto "tendfa a moralizar
la administracién pfiblica y a subsanar ciertas deficienclas y
prdcticas anticonstitucionales que se habfan venido sucediendo en

las anteriores legislaturas*". (6)

Como era de notarse, Carranza siguié con su afin de

mantener y dar a la administracién del pafs un sentido

mayoritario, aunque bien se afirmé que, "... la Administracién
(6) .~ Rives 54 erto. El para un Anilisis Histérico de la

Administracién PGblica Federal en México; 1821-1940. Edicionss INAP.
Méxlco, 1984, p.242.
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PGblica ests centralizada en la presidencia, por los amplics
poderes y faéultades que tiene el Presidente de la Rep@blica para
dirigir la organizacién administrativa. De ahi que el control de
las dependencias de 1la Administracién PGblica, asi como de las
Secretarias y Departanentos, es asumido por el Jefa del

Ejecutivo®. (7)

En estas circunstancias y ante la titularidad de Venustiano
Carranza en la presidencia de la Reptiblica, se reflejaba atn mis,
el carActer dualista de la administracidén pGblica; dominio
politico y direcci6én administrativa, conforme se crearon los
nuevos departamentos administrativos, dentro de 1la propia

organizacién central. (8)

Efectivamente se podia afirmar que "la administracién
pGblica mexicana actGa, en todo caso, dentro de los limites de
una ley fundamental. Segfin la Constitucién de 1917, en su
articulo 90, es facultad del Congreso establecer el nfinero de
Secretarfas y la distribucién de 1los negocios del orden
administrativo de la Federacidn. pPor la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado se estructura la principal organizacién

de la Administracién Pdblica en Secretarias y Departamentos, con

ntmero vario desde 1917. Si bien no existe diferenciacién
(N .- L6per Alvarez, Francisco. op. cit., p. 107.

8y, - citado por Rives Sinchez, Roberto. op. cit., p. 241.
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jer&rquica legal entre 1las diversas Secretarias, de hecho
algunas, por sus funciones adquieren cierta relevancia sobre las

dem&s®. (9)

Ya en el transcurso de 1918 y 1919 la situacién en el pais,
reflejaba parclalmente una estabilidad tanto politica como
administrativa, pero aGn asi, se dejaban ver algunas
contingencias en contra del actual gobierno, y a las cuales Don
Venustiano Carranza, aGn slendo presidente constitucional tuve
que hacer frente, declarando ademids gue "... la obra gubernativa
ha sido cada vez mis amplia, pues los trabajos de reorganizacién
en todos los Ramos, han ameritado empefiosos esfuerzos, a fin de
que cada una de las dependencias oficlales, se obtenga el mejor
acierto y 1la eficacia indispensable para el bienestar de la

sociedad...” (10)

Bajo estas circunstancias, las discrepancias politicas
aumentaron y para fines de 1919, la administracisén pablica se
encontraba mis apegada al panorama que prevalecia en el pafs; ¥
sin ninguna wvarjante ni cambios trascendentales en ellas,‘ se
siguié trabajando en base a las secretarias de: Gobernacién;
Relacjones Exteriores; Hacienda y Crédito Pablico; Guerra y
Marina; Agricultura y Fomento; Comunicaciones y Obras PGblicas; e

Industria, Comercio y Trabajo, asimismo con los departamentos:

9) Lépez Alvarez, Francisco. op. cit., pp. 108 y 109,
(10) . México. Presidentes 1917-1920. Iaforme del C. Venustiano Carranza
leido ante el Congreso de la Unién. Tomo I, p. 3.
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Universitario Y de Bellas Artes; Salubridad Pblica;
Aprovisionamientos Generales; Establecimientos  Fabriles Y

Aprovisionamientos Militares y finalmente, el de Contraloria.

Al finalizar el goblerno de Don Venustiano carranza, en
mayo de 1920, este declaré: "El anilisis de la tarea cumplida en
cada ramo de la administracién, muestra el esfuerzo que se ha
requerido para ir coordinando la teoria de nuestras institucjones
con la préctica de nuestra vida social, por medioc de una labor
legislativa en que se integren 1las conquistas del progreso
democrético, con la adecuada evolucién del derecho estricto que
rige al pais..." "Ademis, se expresaba que "... al tiempo en que
concluia una etapa politica en la vida de la Nacién, se habria

otra con nuevos cauces e instituclones". (11}

Al finalizar el afio de 1920, el recién electo presidente de
la ReptGblica, D. Alvaro Obregén se dispuso a establecer orden y
dar cauce legal a las discrepancias habjdas en el marco
gubernamental y al mismo tiempo, reforzar los importantes ramos
de la administracién pGblica, mediante nuevas disposiciones que
habrian de dar como resultado un panorama administrative de mayor
alcance a las necesidades y requerimientos mids importantes del

pais.

(11} = gmives S&nchez, Roberto. op. cit., p. 245.
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La idea de Obregén al inijciar su régimen, era darle fuerza
a la estructura fundamental de 1la adnmninistracién pGblica,
llevando a cabo una obra de reorganizaci6tn administrativa como
Gnica preferencia del Ejecutivo a su cargo (12); en tales
cifcunstancias, en lo correspondiente al nOmero original de
secretarias de Estado, expidié un decreto dque habria de
establacer 1la denominada Secretarfa de Educacién Pfblica,
desapareciendo en ese momento el Departamento Universitario y de

Bellas Artes.

Dicha secretaria, tendria como atribucién fundamental y a
su cargo exclusivo, el ramo de educacién en general, como lo era:
la propia Universidad Nacional de México, con todas sus
dependencias actuales; la Escuela Nacional Preparatoria,
Extensiones Universitarias, Direccién de Educacién Priwmaria y
Normal, Escuela Superior de Comercio y administracioén,
Departamento de Bibliotecas y Archivos, Departamento de Bellas
Artes, Conservatorio Nacional de Mdsica, Museo Nacional de
Arqueologfia, Historia y Etnologia; El Fomento del Teatro

Nacional, entre otros.(13)

(12) = Kéxico a través de loas Informes Presidenciales. “La Administracién
PGblica®, Secretarfa de la Presidencia, Tomo V, Vol. III, México
1976. pig. 7.

(13) = piario Oficial de la Pederacisn, 3 de octubre de 1921.
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De esta forma, algunas dependencias habrian de ser
reorganizadas en sus respectivos ramos y i’unciones, con el objeto
de proveerlas de una completa funcionalidad en torno a 1la

organizacién que se deseaba de la administracién pGblica.

A pesar de todos los obst&culos principalmente politicos
que sBe presentaban en este periodo, al concluir el cargo de
presidente de la Nacién, Alvaro Obregén mantuvo sin cambio alguno
el aparato administativo existente, y en base a el, respaldé los

cambios estructurales que se requerfan.

Para tal efecto, la estructura en 1las dependencias de
Estado se establecia m&s definida; wanteniéndose inalterable ya
para concluir el gobierno del General Plutarco Elias Calles; el
conjunto de secretarias de Estado, por consiguiente, funcionaban
con regularidad: Gobernacién, Relaciones Exteriores; Hacienda y
Crédito PGblico; Guerra y Marina; Educacién Piblica; Agricultura
y Fomento; Comunicaciones y Obras PGblicas; Industria, Comercio y
Trabajo. De los departamentos administrativos continuaron los de
Salubridad PGblica; Establecimientos Fabriles Yy
Aprovisionamientos Militares; Estadistica Nacional, y finalmente,
el de Contralorfa. Al mismo tiempo se denotaban las primeras
entidades paraestatales; por ejemplo, el Banco de México (1925)
que poco a poco Se transformé en el Banco Central, Yy gue tomaria
las funciones de la Comisién Monetaria; se establecié, como se

hizo notar, la Comisién Nacional de Irrigacién y el Banco de
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Cr&dito Agricola en 1926, (14), por otro lado, "del gobierno del
Distrito Federal se encargé el ejecutivo federal por ley del 20
de julio de 1928". (15)-

Finalmente, se habria de tomar "la resolucién de crear
organismos descentralizados, empresas pGblicas y fideicomisos;
debido a las exigencias de la realidad econémica y politica del
pais. En consecuencia, el nimero de dependencias centralizadas
crecié lentamente en los aflos pasados, mientras que el sector
paraestatal se ampli6é con un dinamismo que excedi6 a la capacidad

del Estado para controlarlo y programarlo®. (16)

Innegable resultaba que, la administracién pablica en
cuanto a capacidad, funcionamiento y estructura iba creciendo, la
organizacién de las dependencias se hizo cada vez m&s concreta,
modernizando ramos, A&reas y atribuciones que asi lo requerian.
Se presentaba pues, a finales de 1928, "un completo desarrollo y
continuidad en todos 1los niveles, llegando a declarar que,
durante esta administracién, el programa 1llevado a cabo en el
pais, habla sido considerade como el programa realmente

constructive de la Revelucién™. (17)

(14) - Ramirez Brun, Ricardo. Estado y Acumulacién de capital en Méxicos
1929-1979. UNAM, México 1980, p. 113. .

(15) = Rives Roberto. El para un An&lisls Histdrico de la
Administracién Pablica Federal en México: 1821-1940. Ediciones

INAP, México, 1984, p. 334.
(16} o Ramfrez Brun, Ricardo. op. cit. p. 113,
(17),-  México SO Afios de Ravoluci6n. op. cit. pp. 552-553.
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Durante la presidencia del Lic. Emilio Portes Gil (1928-
1930), tan solo hubo que hacer frente a ciertas rebeliones y
pugnas politicas gue en torno a su gobierno se realizaron. La
estructura establecida en 1la administracién pGblica en 1lo
correspondiente a 1las Secretarfias de Estado y Departamentos

Administrativos permanecié sin alteracién alguna.

Sobresali6 de manera especial en el gobierno de Portes Gil,
la integracién del Gobierno del Distrito Federal en un
Departamento Central y 13 delegaciones (D.O.F. 31-diciembre-1928)
estableciéndose que dicho gobierno, que correspondia al Ejecutivo
Federal, se ejercerfia por conducto del Jefe del Departamento del

Diétrito Federal. (18)

De este modo, poco se pue'de hablar del gobierno del
Licenciado Emilio Portes Gil, el cual se desarrollo bajo un marco
casi sin trasfondo a nivel administracién pGblica, ya que la
estructura de esta Gltima se mantuvo disminuida en cuanto a

cambios f tales; en ia, la medernizacién de los

ramos administrativos se vié casi nula y tan s6lo perdurando en
sus respectivas atribuciones, la regular funcionalidad de todas y
cada una de las Secretarias de Estado y departamentos
administrativos en vigor hasta ahora. No asf, en el panorama

politico -gubernamental, guien presentaba a finales de 1929 y los

(18} - La Constitucién y el Desarrollo Social en México. Secretaria de
on y Héxico, 1982; p. 6.
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primeros meses de 1930, una nueva eleccién presidencial, en

consecuencia un nuevo titular en el miaximo cargo de la Nacién.

Una vez que, el C. Ingenieroc Pascual Ortiz Rubio asumié 1la
presidencia de 1la Nacién (1930-1932), se vié afectado en un
inicio, desde su persona hasta su libre gobernar en el pais,
teniendo gue hacer frente a un panorama politico inestable y a
una administracién ptblica irregular, en cuanto a la titularidad

en el cargo de las resp ivas depend ias de Estada.

En cuante a la administracién pGblica, Pascual Ortiz Rubie
en su discurso de protesta (5 de febrero de 1930}, sefialé: es
opertuno declarar enfaticamente, como uno de 1los postulados
centrales de mi administracién que cuidaré con todo empefio
competencia técnica; una conducta pGblica y privada ejemplares y
una honradez insospechable, condiciones indispensables para
vincular, sobre bases de confianza y de fe, a la sociedad con los
hombres del Gobierno". Asimismo: "como un mensaje de esta
naturaleza, no seria posible hacer mencién, ni an cuando fuera
superficial, de los principales problemas que esperan a la

administracién pGblica*. (19)

La politica del Presidente Cardenas en todos los ramos de
la Administracién PGblica Federal; se distinguié por el mismo
propbésito de dar continuidad al proceso revolucionario iniciado

(1%),-  rLos Presidentes de M&xico ante la Naci6én: 1821-1966. Tomo III, 1912-
1934. Cémara de Diputados, México, 1966, pp. 965-966.
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en 1910. (20) De esta forma, al asumir el ejercicio del poder
ejecutivo y durante é1 realiza una vasta labor administrativa,
ampliande para ellec la estructura misma de la administracién

ptblica. (21)

Se reforma la Ley de Secretarias de Estado, transmitiendo a
la Secretaria de Gobernacién, el ramo correspondiente a Turismo,
que antes era competencia de 1la Secretaria de la Economia
Nacional; ademds, "se crea una Comisi6n Nacional de Turismo que
estard encargada de orientar, regular y coordinar todas las

actividades relacionadas con el Turismo en la RepGblica™. (22)

Finalmente, el 30 de diciembre de 1939, el presidente
Cérdenas promulga otra Ley de Secretarias y Departamentos de

. Estado; estableciendo:

"articulo lo.- Para el despacho de los negocios del orden
administrativo de la Federacién y para el estudio y planeacién de
la politica de conjunto, que en ciertos ramos deba seguirse, asi
como para promover Yy gestionar 1lo conveniente, habria las

siguientes Dependencias del Ejecutivo:

(20} La Constitucién y el Desarrollo Social en Héxico. 5PP, México,
1982, p. 44
(23 Rives S& Robarto. El para un Anilisis Histérico de la

Administracién PGblica Federal en México 1621-1940. Ediclones INAP,
México, 1984, p. 340.
(22) Diario Oficial de la Federaci6m, 15 y 18 de mayo de 1935,
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Secretaria de Gobernacién

Secretaria de Relaciones Exteriores
Secretaria de Hacienda y Crédito Pdblico
Secretaria de la Defensa Nacional
Secretaria de la Economia Nacional
Secretaria de Agricultura y Fomento
Secretaria de Comunicaciones y Obras Pfiblicas
Secretaria de Educacién PGblica
Secretaria de la Asistencia PGblica
Departamento del Trabaijo

Departamento Agrario

Departamento de Salubridad PGblica
Departamento de Asuntos Indigenas
Departamento de la Marina Nacional

Departamento del Distrito Federal". (23)

Fueron suprimidos el Departamento Forestal y de Caza y
Pesca, el Departamento de Educacién Fisica y el Departamento de
Prensa y Publicidad, cuyas atribuclones pasaron a las Secretarias
de Agricultura, Educacién Pdblica y Gobernacién, respectivamente.

(24)

(23) Diario Oficlal de la Federacién, 30 de diclembre de 1939.
(24) Moreno Rodriguez, Rodrigo, op. cit. p. 150.
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La década que siguié a la administracién cardenista, se
significa por el desarrollo de un proyecto de industrializacién
para el pais y cuyas bases se habian establecido en la dé&cada

anterior.

En aquella época la interv ién del do en la ia

se acentu$, al mismo tiempo gue se desarrolla el sector

paraestatal de la administracién pGblica.

El1 gobierno acude a la contrataciénm de créditos en el
extranjero y otorga un financiamiento selectivo a clertos
sectores, canalizindolos principalmente a PEMEX, ferrocarriles,
electricidad, carreteras, presas; conmplejos hidrolégicas. Las
instituciones de crédito oficial, principalmente NAFINSA, apoyan
la creacién de nuevas empresas en mGltiples aspectos de la

actividad econémica.

Sobresalen durante la administracién del Lic. Avila Camacho
(1940-1946), la creacién de las Secretarias de Marina y de
Trabajo y Previsiéon Social, asi como la fusién de la Secretarfia
de Asistencia Pablica y el Departamento de Salubridad Peblica

para dar origen, a la Secretaria de Salubridad y Asistencia.

El Presidente Manuel Avila Camacho, al protestar ante el

Congreso como Presidente, el lo. de diciembre de 1940, menclioné:
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"Elevaremos el Departamento de Trabajo a Secretaria de
Trabajo y Previsién Social, significando asi la importancia gque
para la nacién tiene la dignificacién del obrero, su seguridad
econémica, su perfeccionamiento fisico y su rehabilitacién
intelectual, asi como la ventaja que para el pais representa la
solucién acertada de los conflictos del trabajo en los cuales no
son s6lo las industrias y los obreros los interesados exclusivos;
es el bienestar del pueblo entero y los destinos de la RepGblica,
los que estén Involucrados en la organlzacién pacifica de las

fuerzas productivas.

"Por otra parte el Lic. Avila Camacho veia la urgencia de
hacer respetables nuestras marinas de guerra y mercante, por lo
que era necesario elevar al departamento respectivo a Secretaria
de Estado. Con ello se daba respuesta a una mejor resolucién de
afrontar la responsabilidad de defensa de nuestras costas y de
establecer nuestras propias bases navales, manteniendo incélume

la soberania.de la nacién®. (25)

El Lic. Miguel Alem&n Valdez, asumi6é la presidencia de la
Repdblica el 1lo. de diciembre de 1946, tomando las riendas del
pais, procurd continuar con la linea establecida por su antecesor
al cargo; y ante la situacién critica mundial, se dispuso a

reordenar todo cuanto fuera necesario para fincar una

(25) .. México a través de los Informes Presidenciales. La Administracién

PGblica. Secretarfia de Presidencia Tome 5. Vol. 5. pp. 364-36S.
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administracién pdblica mas estable y adelantada al propio
desenvolvimiento de la Nacién. Asi se expres§ al protestar ante
el Congreso como Presidente constitucional, diciendo:
"Llevaremos a cabo una reorganizacién de 1la Administracién
Pdblica Federal con el prop6sito de satisfacer con mis eficacia
las necesidades del pais., Entre las medidas mis importantes que
tomaremos al respecto serA la creacién de dos nuevas Secretarias
de Estado: la de Recursos Hidraulicos y la de Bienes Nacionales
e Inspeccién Administrativa. Las denominaciones de estas
dependencias expresan en sintesis las funciones que 1les

corresponderdn™. (26)

De este modo, la Ley de Secretarfas y Departamentos de
Estado es reformada en diciembre de 1946, creindose la Secretaria
de Recursos Hidr&ulicos con la mira de elevar la productividad de
los distritos de riego; y la Secretaria de Bienes Nacionales e
Inspeccién Administrativa con la idea de racionalizar y controlar
las adquisiciones y 1los contratos de obra pdblica. Esta
dependencia fue facultada asimismo para realizar estudios y
sugerir medidas tendientes al mejoramiento de la administracién
pdblica en general, (27) debiendo ser sometidos a la

consideracién del propio presidente de la Reptiblica. (28)

26y, - México a través de los Informes Presldenciales. Tomo 5. Vol. 1V,
Secretarfa de la Presidencla. México, 1976. p. 556.

(27) - Carrillo Castro, Alejandro. Capacidad Politica y Administracién del
Estado Mexicano. Facultad de Clencias Politicas y Socialas. Héxico,
1971, p. 31.

(28) - Moreno Rodriguez, Rodrigo. La Administracién PGblica Federal en
México, UNAM, Méxlico, 1980, p. 151.
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Por otra parte, para la década de los afios cincuenta, las
enpresas estatales de mayor importancia en la economia del pais
fueron reestructuradas para adecuarlas al desarrolle industrial,
como fue el caso de Petrbleos Mexicanos, la Comisién Federal de
Blectricidad, Ferrocarriles Naclionales, 1la misma Universidad
Nacional y 1la Nacional Financiera. No obstante, se estimé que
"la accién gubernamental disté de ser ccordinadora y planificada,
se dej6 a 1lo coyuntural 1la creacién de nuevas comisiones,
empresas e instituciones descentralizadas, 1lo que provocd
dispersién, falta de unidad en la accién y ausencia de control",

(29)

Durante la administracién del Lic. Adolfo L&pez Mateos se
dispuso, por acuerdo publicado en el Diario Oficial el 30 de
junjo de 1959, que las Secretarias, Departamentos de Estado,
organismos descentralizados y empresas de participaci6n estatal,

elaborar&n un programa de inversiones. (30}

Dicho acuerdo establecia en su articulo primero: “"Las
Secretarias, Departamentos de Estado, organismos descentralizados
Yy empresas de participacién estatal, deber&n elaborar un programa
de inversiones que comprenderd los proyectos gque pretendan

realizar anualmente, durante los afios de 1960 a 1964".

(29) .- Rives S&nchez, Roberto. op. cit., p. 364.
(30),-  plario Oficial de la Pederacién, 30 de junic de 1959.
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En este sentido este Gobierno proseguia en el intento de
estructurar y wmodernizar la Administracién Pdblica, para
adaptarla asi a las necesidades politicas, econbémicas y sociales

del pais.

Durante este ré&gimen, "en materia administrativa se puso
cada vez mis de manifiesto que el crecimiento del sector pGblico,
habia venido realizandose hasta entonces por agregacién, sin un
plan que lo guiase. Entre las casi 300 instituciones estatales y
"paraestatales" gque habfia en 1860, era dable encontrar una amplia
gama de formas de organizacién, estilecs de direccién, objetos de
actividad y actualidad o anacronismo de métodos y sistemas
administratives. Los cambios de administracién se caracterizaban
por momentdneas pérdidas de control sobre el complejo sistema
administrativo, lo cual se tradujo en una espiral creciente de
gastos, sobre todo por parte de las empresas descentralizadas con
actividades econtmicas diversas y con un grado considerable de

autonomia™. (31}

Este régimen presidencial, consideré también que el proceso
de desarrollo econémico y social planteaba, entre otras, 1la
necesidad de activar el crecimiento equilibrado del pais; el
aprovechamiento racional de los suelos, aguas, bosques y demis
recursos naturales; la continuacién del reparto de tierras hasta

consumar la Reforma Agraria y el fomento integral de las

(31} . carrillo Castro, Alejandro. Capacidad Politica y Administrativa del
Estado Mexicano, México, 1971. p. 3B.
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actividades agropecuarias; 1la creciente electrificacién; 1la
industrializacién nacional; la ejecucién de programas vigorosos
de comunicaciones y transportes: la construccién de obras
bisicas para el desenvolvimiento arménico de los centros urbanos
y la mejoria de 1las comunidades rurales, asi como el

fortalecimiento de la balanza de pagos.

A la toma de posesién como Presidente Constitucional de los
Estados Unidos Mexicanos el C. Gustavo Diaz Orddz (1964-1870)
continué avanzando con la estructura base de la administracién
plblica; su gobierno como idea politica gubernamental para el
pais, capituls esfuezos en favor de superar afin wds dependencias,
organismos y empresas plblicas, a f£in de consolidar en ellas,
acciones y funciones gque como meta fundamental se habia de

lograr.

De este modo, una de las primeras medidas que adopté su
régimen, fue el examen de la administracibn pGblica,
reorganizando la Junta de Gobierno de loe Organismos
Descentralizados (32); asi que reformé la Ley para el Control por
parte del Gobierno Federal de los Organismos Descentralizados y
Empresas de Participacién Estatal. "con objeto de vigilar y
supervisar la operacién de dichos organismos y empresas, cuidando
del mejor aprovechamiento de los fondos, bienes o recursos que el

Gobierno Federal ha aportado, para gque satisfagan las finalidades

(32) - Enciclopedia de México. Tomo III. México, 1978, p. 457.
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de su creacién, con eficiencia y economfa™.(33) Asimismo, "se ha
iniciado un severo ex&men de la Administracidén rdblica, con
objeto de proponer las reformas que hagan de ella un instrumento
mis eficaz para el desarrollo econémico, social y democritico de

nuestro pais”™. (34)

Durante 1la administracién del presidente Gustavo Diaz
Ordaz, se establecen y sSe crean: el organismo poblico
descentralizado Compafila Nacional de Subsistencias Populares, gue
sustituyé en sus funciones a la sociedad mercantil del Estado
llamada Compafiia Nacional de Subsistencias Populares, S.A.; 1la
cual habria de tener desde este momento, para todos los efectos
legales, personalidad juridica y patrimonios propios; para asi
llevar a cabo estudios y funciones especificas de asesoria,
estudios soclio-econémicos y técnicos, planificaci6én compra,
coordinacién y ejecucién de todo lo concerniente a la produccién
agricola. (35); el organismo pGblico descentralizado denominado
"peropuertos y Servicios BAuxiliares", al que se le confirieron
entre otras facultades, las de "Administrar, operar y conservar
los aeropuertos, sus pistas, plataformas, edificios y servicios
complementarios, auxiliares y especiales, tanto en aquellos
aeropuertos que formen parte de su patrimonio inicial, como de

los que se requieran para la operacién de las rentas gue autorice

(33).-  Lon Prasidentes de Héxico ante la Naclén: 1821-1966. Informes do
1934 a 1966. Tomo 1V. CEmara de Diputados, Mbxico, 1966. p. 882.

(34) - México a través de los Informes Presidenciales. La Administracién
PGblica. Tomo 5. Vol. V. Secrataria de la Presidencia. México, 1976.
pp. 316 y 317.

(35),-  bpiario oficial de la Federaci6n. lo. de abril de 1965.
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1a Secretaria de Comunicaciones y Transportes, la creacién de una
Comisidn Mixta Coordinadora de Actividades de Salud Pablica, a
£in de evitar innecesarias duplicaciones en el ejercicio de las
atribucicnes de todas lae dependencias y organismos del Sector
Pablico Federal aprovechando fntegramente los recursos asi
disponibles, {(36), e igualmente, el establecimiento, bajo
dependencia de la Secretarfa del Patrimonic Nacional, del
Instituto Mexicano del Petréleo como Organismc Descentralizado de
interés pdblice y Qe cardcter preponderantemente técnico,
educative y cultural, con personalidad juridica y patrimonio
propios. (37) )

En estas circunstancias, la reforma administrativa llevada
a cabo por el Presidente Diaz Ordaz continud en forma ascendente,
hacia la moderna funciocnalidad en sus respectivas atribuciones de
las dependencias de Estado, a lo que declarb: “el progresc de la
aaministracién pGblica no corresponde a los espectaculares
avances logrados en muchos aspectos del desarrollo del pais", es
por ello gue, “nos proponemos iniciar una reforma a fondo de la
administracién plblica, gue sin tocar nuestra estructura
juridico-politica, tal como la consagra la Constitucién, logre
una inteligente y equilibrada distribucién de facultades entre

las diversas dependencias del Poder PGblice, precise sus

{36} . piario Oficial de la Federacifn. Junio 6 de 1965.
(37} .- piario Oficial de la FederaciSn. Ageato 26 de 1965,



69

atribuciones, supere anticuadas préacticas y procedimientos. En
resumen, se trata de hacer una administracién pfiblica moderna,

4gil y eficaz que sirva mejor a los intereses del pais*”.(38)

Destacaba pues, durante los afios de 1967-1968, la
integracién en la Comisi6n Federal de Electricidad, como una sola
unidad administrativa, con el fin de proporcionar un servicio mis
eficiente a la industria y al pGblico usuario; por lo tanto, "La
Comisién Federal de Electricidad y la Compafifia de Luz y Fuerza
del Centro son 1las (nicas instituciones que prestan servicio’

plblico de generacién eléctrica". (39)

Orientadas las atribuciones de cada d d ia de d

P

estas continuaron desempefiando Yy modernizando su aspecto
funcional, mediante la creacién de nuevos organismos
descentralizados a su dependencia directa, como lo fueren; 1la
Industrial de Abastos, y el Sistema de Transporte Colectivo a
cargo del Departamento del Distrito Federal (40); y, el
denominado "Productos Forestales Mexicanos®, a cargo de la

Secretaria de Agricultura y Ganaderia. (41)

(38) - 1om Presidentes de Héxico ante la Naci6n: 1821-1966. Informes de
1934 a 1966, Tomo 1V, CAmara de Diputados, México, 1966. p. 904.

139) .- México a través de loa Informes Presidenciales. La Administracién
PGblica. Tomo 5. Vol. V. Secratarfa de la Presidencia. Héxico, 1876.
pp. 328 y 329,

(40) - piario Oficial de la Federacién. Abril 20 y 29 de 1967.

(41) - piarioc Oficial de la Pederaci6n. Noviesbre 11 de 1967.
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Ya para 1968, el mismo Presidente Diaz Ordaz, estimé y se
express de esta manera: "la multiplicacién creciente de nuestros
problemas de toda indele, incluyendo, en forma principal, los que
sa deri;lan del crecimiento de nuestro sistema productivo y la
complejidad de toda economia moderna, exigen reformas adecuadas
de la administracién pablica. Nuestra administracién se
configuré en épocas pasadas, para afrontar las necesidades de una
sociedad y una economia nuevas desarrolladas; en la actualidad
exige una reorganizacién sustancial, al menos en ciertos aspectos
que consideramos primordiales. Seguimos trabajando en la materia
con la idea de gue las dependencias del Ejecutivo, los organismos
descentralizados y las empresas de participacién sean, cada vez
mis factores eficaces del desarrolle nacional. No se trata,
simplemente, de cambjiar de nombre a algunas dependencias o de
hacer modificaciones superficiales. El programa abarca los
distintos campos en materia de organizacién y funcionamiento de
las entidades del sector pfiblico y las normas que los rigen; sus
sistemas de coordinaci6n; los elementos materiales con que
trabajan; el adiestramiento del personal, con pleno respeto a sus

derechos; y al sistema de planeacién y programacisén®. (42)

Atendiendo a estas declaraciones, en el ramo y bajo

dependencia de la Secretaria de Salubridad y Asistencia se cred

(42) -  México a través de lom Informes Presidenciales. La Administracién
PGblica. Tomo 5. Vol. §. op. cit., pp- 330 y 331.
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como un Organismo PGblico Descentralizado la Institucién Mexicana
de Asistencia a la Nifiez gue tendrfa igualmente; personalidad
" juridica y patrimonio propios. (43)

Como podemos observar, a lo largo del periodo Presidencial
de Gustavo Diaz Ordaz, el nmero de secretarias y departamentos
de Estado no sufridé cambio alguno, no asi se presentaron hasta
que finalizé su encargo magisterial en diciembre de 1970,
reajustes en la distribucién de atribuciones entre las
dependencias de Estado, organismos descentralizados y empresas de
participacién estatal, lo cual propicié una superacién relevante
en +todos 1los niveles y ramos de la Administraci6tn PpPGblica
Federal; finalmente, se alelaron algunas deficiencias e
‘irregularidades que se habian presentado en el pais; el
equilibrio entre 1las wmedidas adoptadas con las mejores
necesidades Y requerimientos del sistema administrativo,
produjeron una transformacién fundamental en la dificil tarea de

dar estabilidad administrativa definitiva a la Nacién mexicana.

Electo como nueve Presidente Constitucional de los Estados
Unidos Mexicanos, el 10. de diciembre de 1970, el Lic. Luis
Echeverria Alvarez tomé posesiédn del carge para el consiguiente
sexenio. Desde este momento, su administraciétn consideré 1los
elementos y aspectos mis importantes sobre 1los cuales la

estructura de la administraci6én plblica seguiria existiendo

(43) - Diario Oficial de la Federacién. Agosto 19 de 1968.
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plenamente. Fue asl que, en el primer mes de su gobierno crea la
Comisién Naclional de 1las 2Zonas Aridas dependiente del Poder
Ejecutivo Federal come una institucién promotora del desarrollo
de las zonas 4ridas del pais y con personalidad juridica y
patrimonio propios (44); continué con el decreto que daba origen
al organismo federal descentralizadoe denominado ‘''Comisién
Nacional de 1la Industria Azucarera bajo la direccién de 1la
Secretaria de Industria y Comercio; el Consejo Nacional de
ciencia y - Tecnologia; la comisisén Nacional Coordinadora de
Puertos; el Instituto Mexicano de Comercio Exterjor vy,
finalmente, la Ley para el Control, por parte del Goblerno
Federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas de
Participacién Estatal. (45) Con la reforma a ésta Ley "el
ejecutive buscé un mayor control sobre el sector pGblico, pues
era a todas luces evidente la escasa coordinacién entre el sector
central y el paraestatal de la administracién ptblica mexicana',
puntualizando la existencia de los fideicomisos y las empresas de
participacién estatal minoritaria como sujetos de este

control'. (46)

De este modo, el gobierno de Luis Echeverrfa continué
estableciendo nuevas y variadas formas de estructurar mejor la
funcionalidad de todo el aparato administrativo a su cargo, y

medjante acuerdo de 28 de enero de 1971, establecisé las bases

(44) - piario Oficial de la Pederacién, 5 de diciembre de 1970.

(45) .~ plario Oficial de la Federacién, 18, 29 y 31 de diciembre de 1970.

(46) .~ Rives S& Roberta. El para un AnAlinis Histérico de la
Administracidn PGblica Faderal en México: 1821-1940. Ediciones INAP.
México, 1984. p. 370.
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para la promocién y coordinacién de las reformas administrativas

del Sector Poblico Federal, las cuales proponlan la revisién

global de las actividades del sector pGblico y la implantaciédn de'
gistemas administrativos orientados a 1la racionalizacién de todas

sus acciones. (47) Asimismo, se prevela en el articulo primero

del acuerdo del 28 de energc de 1571 que en cada una de las

Secretarfas y Departamentos de Estado, asi como los organismos

descentralizados y enmpresas de participacién estatal ‘"se
establecieran Comisiones Interiores de Administracién con el
propésito de plantear y realizar las reformas necesarias para el

mejor cumplimiento de sus objetivoes y programas, incrementar su

propia eficiencia y contribuir a la del sector pGblico en su
conjunto”. Igualmente, en el articulo tercera, hacia referencia
al establecimiento de Unidades de Organizacién y Hétodos en las

entidades a que se refiere este Acuerdo, con el propssito de

a ar técnic e el planteamiento y la ejecucién de las
reformas gque dependan directamente del Titular de cada
Dependencia o del funcionario en el que éste delegue la autoridad
en materia de coordinacién y raclonalizacidédn administrativa,
Finalmente, faculta a 1la Secretaria de 1la Presidencia, para
intervenir junto con las Dependenclas competentes en cada caso,
en la promecién y coordinacién de las reformas administrativas
del Sector PGblico Federal, asi como la compatibilizacién de los
propﬁs-it:os que por ellas se persiguen. Para ese efecto se
relacionard con las Comisiones Internas de Administracién y con

(47}~ Rives Sinchez, Roberta, op. cit. p. 370Q.
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las Unidades de Organizacién y Métodos, propondra las normas y
sistemas que armonicen los trabajos respectivos de las
Dependencias y establecerd aquellos que se refieran a sus

aspectos comunes. (48)

En estas circunstancias, surge enseguida y mediante decreto
de 27 de febrero de 1971, la enmpresa de participacién estatal
dencminada Productos Pesqueros Mexicanos con la estructuracién
juridica propia de una sociedad anénima de capital variable; y
mds tarde, el 11 de marzo de este mismo afio, aparece publicado el
Acuerdo para el establecimiento de unidades de programacién en
cada una de las Secretarias y Departamentos de Estado, Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal; estas
\.xnidades estarian encargadas de asesorar a los titulares en el
sefialamiento de objetivos, la formulacién de planes y previsiones
Yy la determinacién de los recursos necesarios para cumplir,
dentro de sus atribuciones y fines especificos, las tareas gue

correspondan a cada entidad.

Objetivo primordial de este régimen, era pues, concretar
medidas en resultados y capaz de absorber todos y cada unoc de los
requerimientos més importantes del pais, por ello el .presidente
Echeverria, insté a las dependencias del Ejecutivo a fin de
impulsar el desarrollo armbénico de 1las diversas entidades
federativas, y tratar de evitar que los beneficios del progreso

continuen concentrindose en las zonas mis evolucionadas; de igual

(48) o Dlario Oficial de la Federacién, Enero 28 de 1971.
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forma mencioné el enmpefio por mejorar el funcionamiento del
aparato administrativo, modificando procedimientos que se crefan
inmutables a fin de alentar, en todos los niveles del gobierno

una actitud decidida hacia la innovacién.

Continué diciendo "Hemos instaurado, como norma de trabajo
un equipo y la x,;elacién directa de los funcicnarios entre si y de
éstos con las agrupaciones y los ciudadanos para atender con
celeridad sus peticlones y permanecer en contacto con 1la

realidad". (49)

Con esta base; este periodo se vio caracterizado por el
nacimientoc de mGltiples organismos, empresas, fideicomisos,
fondos, comisiones, que vinieron a engrosar cuantiosamente el
sector paraestatal (50); como fueron, entre otros, la creacién a
finales de 1971, del Centro para el Estudio de Medios y
Procediwrientos avanzados (CEMPAE) y el Consejo Nacional de

Fomento Educativo -CONAFE-. (S1)

De esta forma siguieron observdndose nuevas medidas en
favor de la correcta integracién de 1la Administracién Pdblica;
come fue la creacién dentro de la Secretaria de Salubridad y
Asistencia, una Subsecretaria de Mejoramiento del Ambiente; se

dieron adem&s 1la creacién del Comité de Unificaci6n de

(4%) - uéxico a través de los Informas Presidenciales. La Administracién
POblica., Tomo 5. Vol. V. Secretaria de la Presidencia. Méxlico, 1976.
. 394 y 398.
oy PP

Roverto Rives S&nchez, Op Cit. Pig. 370.
(51) - piario oficial de la Pederacién, 10 de septiembre de 1571.
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Fraecuencia, como un organismo descentralizado; el funcionamiento
del Instituto Nacional de la Vivienda para los Trabajadores (52),
la creaci6én del comité Nacional de Seguridad Aeroportuaria; la
Comisién Intersecretarial de Colonizacién Ejidal; la Comisién de
Aguas del Valle de México dependiente de la Secretaria de
Recursos Hidraulicos, como un organismo técnico administrative y,
la divisién del gobierno de 1la <ciudad de México en 16

delegaciones. (53).

Al iniciar el Congreso sesiones ordinarias; el 1lo. de
septiembre de 1972; el presidente Luis Echeverria Alvarez,
declar6: ‘“"Desde el principio de mi gestién adverti la urgencia
de modificar procedimientos y objetivos a fin de evitar gue se
desvirtuara la orientacién de nuestro procesc histérico. un
rdpido, pero no siempre ordenado crecimiento, habfia generado
algunas tensiones. Se hacia indispensable fortalecer la certeza
de 1los mexicanos respecto a la posibilidad de perfeccionar
pacificamente el funcionamiento de las instituciones"; por tanto
"hemos iniciado un plan general de reorganizacién del sector
plblico de 1la economia para eliminar las empresas que sean
innecesarias; sanear las que no han cumplido debidamente su
cometido, consolidar las que dupliquen funciones y crear aguellas
que sean necesarias para alcanzar los objetivos que perseguimos".
En este sentido, "la mejor de 1las politicas puede ser

esterilizada por una mala administracién. Mientras més

€52) - piario oficial de la Fedaraci6n, 24 de abril da 1972.
(53) - plarid oficial de la Faderacién, 29 de diciembre de 1970.
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diversificada es una sociedad m&s orgainica ha de ser su
autoridad. Para ser eficaz, el Gobierno requiere coherencia
ideolégica y operativa. La reforma administrativa, cuyos
primeros pasos apenas estamos dando, no consiste s6lo en
modificar leyes y procedimientos, debe ante todo generar un

cambio de mentalidad en los servidores pfiblicos". (54)

Se destacé por la publicacién en el Diario Oficial de 1la
Federacion del 31 de enero de 1974 un decreto que reforma Yy
adicional el Articulo 93 de la Constitucién Politica de los

Estados Unidos Mexicanos, el cual expresaba:

"Articulo 93.- Las Secretarias de Despacho y los Jefes de
los Departamentos Administrativos, 1luego que esté abierto el
periodo de sesiones ordinarias, darén cuenta al Congreso del

Estado que guarden sus respectivas normas.

Cualquiera de las Camaras podra citar a las Secretarias de
Estado y a los Jefes de los Departamentos Administrativos, asi
como a los Directores y Administradores de los Organismaes
Descentralizados Federales o de las Empresas de Participacién
Estatal Mayoritaria, para que informen cuando se discuta una ley
o se estudie un negocio concerniente a sus respectivos ramos o

actividades". (55)

(54}, México a través de los Informes Presidenclales..., op. clt. pp. 414,
417 y 426.
{55),-  Dpiario oficlal de la Federaci6n, 31 de enero de 1974.
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Cabe sefialar que el 6 de diclembre de 1977, se reforma este
articulo y se agrega gque "las Camaras, a pedido de una cuarta
parte de sus miembros, tratidndose de los diputados y de la mitad,
s8i se trata de los senadores, tienen 1la facultad de integrar
comisiones para investigar el funcionamiento de dichos organismos
descentralizados y empresas da participaci6n estatal mayoritaria.
Los resultados de las investigaciones se hardn del conocimiento

dal Ejecutivo Federal.

Los cambios llevados a cabo hasta ahora en este régimen
presidencial dejaban ver, como el mismo Echeverria Alvarez 1lo
denotaba, la continuacién de la Reforma Administrativa, cuya
tarea fundamental y permanente permitirfia, "vencer la resistencia
natural al cambio creador y la inercia producto de habitos de
trabajo envejecidos". Afirmaba ademis que, "Hoy podemos informar
que las Secretarias de Hacienda y Crédito PGblico, de Educacién
Pdblica, y de Recursos Hidr&ulicos, y el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado, la Compafifa
Nacional de Subsistencias Populares, asi como Aeropuertos
Auxiliares, entre otras instituciones, han tenide avances
considerables en su desconcentracién regional, Yy muchas
dependencias m&s han realizado grandes esfuerzos por delegar
facultades en sus funcionarios que residen en las capitales de

las entidades federativas".(56)

{56) . Méxlco a través da loa Informes Presidenciales, op. cit. p. 442.



79

Con esta base, se decretan reformas a diversos articulos de

la Ley de Secretarias y Depar de s t

los Departamentos de Asuntos Agrarios, Colonizaci6én y Turismo, en
Secretarias de la Reforma Agraria y Turismo respectivamente;
dicho cambio predestinaba primeramente que “para lograr el cabal
cumplimiento de la nueva etapa de la Reforma Agraria, que se
requiere, fundamentalmente, a la organizacién de ejidatarios,

oS Yy peq propietarios®, era necesario adecuar 1los

instr guber les a las cir

$

ias del

pais. Igualmente para asi "aprovechar plenamente nuestro rico
potencial turistico y promover con la mayor eficacia la expansién
y diversificacién de esta actividad®. (57) Esta reforma dejd
establecidas diecisiete secretarfas y solamente un departamento

administrativo.

Durante este afio de 1975, destacd el acuerdo dirigido a los
organismos descentralizados y empresas de participacién estatal,
por el cual debian rendir por lo menos bimestralmente, un informe
de actividades a su respectivo Organo de Gobierno (58); asimismo,
la creacién de las Comisiones: Nacional Se Desarrollo Regional;
Coordinadora de Politica Industrial del Sector Pdblico; y 1la

Nacional Coordinadora del Sector Agropecuario.

(57) - Méxlco a través de los Informes Presidenciales, op. cit. pp. 462-
. 466.
(58}.-  piario Oficial de la Federaci6n, 7 de abril de 1975.

ESTh TESIS NO DERE
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El sefior Presidente de la RepGiblica Lic. Luis Echeverria
Alvarez, terminé su  encargo presidencial, expresindose:
"Llevamos a cabo reformas sustanciales a la administracién

. piblica, con 1la creacién de nuevos organismos destinados a
fortalecer y mejorar la participacién del Estado en el campo
econémico y social. Asimismo emprendimos la transformacién de
las dependencias con miras a elevar su rendimiento y a establecer
vinculos de coordinacién dentro de un claro propésito de
programacién sectorial. Se crearon las bases Juridicas e
instrumentales de una reforma administrativa permanente y se
pusieron en marcha programas prioritarios, de acuerdo con 1las

exigencias de nuestra etapa de desarrollo.(59)

Fue asl como, de la atencién que se prests a los diferentes
xamos en torno a todas y cada una de las dependencias, organismos
y empresas del Sector Plblico, ya desde su organizacién interna
como activa-funcional, se traduciria a una Administracién PGblica
Federal mejor estructurada Y con mejores matices de
modernizacidén, todo ello apoyando en forma trascendental el

desenvolvimiento futuro y definitivo de la Nacién.

El Presidente Jos& Lépez Portillo en su discurso de toma de

Posesi6n del lo. de diciembre de 1976 asever6:

(59),-  Méxlco a través de los Informes Presidenciales, Op Cit. P&g. 479.
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"Algunas de las medidas que habremos de adoptar serén la
aplicacién inmediata, valiéndonos de la oportunidad de renovacién
que cada seis afios se nos presenta. Otras se instrumentarin a lo
la.r-go del mandato que habré de presidir. ILos fines que persigue
la Reforma Administrativa para el desarrollo que habremos de

emprender son: eficiencia y honestidad.

Como elementos de partida "“hemos propuesto la Nueva Ley

Orgédnica de la Administracion PGblica...®

"Por medio de 1la Ley Orginica de 1la Administracién, se
asjientan los cambios que reclama la estructura sectorial, y se
reordenan por funciones las Secretarias del Ramo de su nés
inmediata competencia; las empresas pfiblicas se agrupan dentro de
un mismo sector con objeto de buscar el apoyo sistemdtico y 1la

complementacién de unas a otras™. (60)

En este contexto, la sucesi6n presidencial de 1976 trajo
consigo 3 puntos bisicos para el nuevo gobierno: la reforma
politica, la reforma administrativa y 1la alianza para la
produccién, cobrando especial importancia los alimentos y 1los

energéticos.

1.- Reorganizacién institucional, bajo el lema "organizar

al gobierno para organizar al pais®.

(60) - José L6pez Portillo en la RepGblica, Tomo I, Primer Afio de Gobierno,
SPP. México, 1982, pp. 19-20.
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2.~ Reorganizacién sectorial, bajo la relaci6tn sector

central-sector paraestatal

3.- Revisiétn de cruces intersectoriales, para aevitar 1la

duplicidad y buscar la complementacién y coordinacién.
Al respecto, el Presidente mencion&:

La reforma administratlv.a incluye reagrupamientos

sectoriales para crear cabezas responsables de sector.

En lo que respecta a las Secretarias de Estado se crea la

de Progr ién y Pr p to -recientemente fusionada en 1la

Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico-; se separa la de
Comercio de la de Industria que se incorpora a la de Patrimonio
Nacional y Fomento Industrial; se reGnen en una sola Secretaria
las atribuciones que fueron de la Secretaria de Agricultura y de
la de Recursos Hidr&ulicos; se adicienan las funciones de

A ientos >s a la Secretaria de Obras PGblicas. Por

dltimo se unifica el sistema de la Administracién con 1la
incorporacién en la Ley de los organismos descentralizados,

empresas de participacién estatal y fideicomisos.
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A la Secretarfa de Programacién y Presupueasto le
correspondia =-antes de ser fusjonada con la SHCP- recabar los
datos y elaborar con la particlpacién en su caso de los grupos
sociales interesados, los planes nacionales de desarrollo
econémico y social, el plan general del gasto pGblico de 1la
Administracién Pdblica Federal y los programas que fije el
Presidente de la Reptiblica; formular el presupuesto de egresos de
la Federacién y del Distrito Federal asi como de los ingresos y
egresos de la Administracién PGblica Paraestatal y hacer la glosa
preventiva de los ingresos y egresos del propio Gobierno Federal
y del Departamento del Distrito Federal. Elaborar 1la Cuenta
PGblica y mantener 1las relaciones con la Contadurfa Mayor de
Haclienda; controlar y vigilar financiera y administrativamente la
operacién de los organismos descentralizados, instituciones,
corporaciones y empresas que posean, manejen o exploten bienes,

intereses o recursos de la Nacién, cuando no estén expresamente

a otra P ia; intervenir en las adquisiciones

de toda clase; en los actos y contratos de obras; en la inversién

de subsidios; etec. (art. 32).

La actual Ley Orgédnica de la Administracién Pablica Federal
establece en su Titulo Tercero, denominado "De la Administraciédn
Pdblica Paraestatal", lo gque debe entenderse por organismos
descentralizados Yy empresas de participacioén estatal,
considerando a 1las instituciones nacionales de seguros y de
fianzas. Es interesante observar que 1la coordinacién de

planeacién y conduccién de las politicas a seguir de los
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organismos descentralizados, empresas de participacién estatal y
de los fideicomisos estar&n sectorizados, dependiendo del &mbito
en el cual estdn ubicados. Sin embargo, independientemente de la
fijacién de esa coordinacién por sectores, ahora corresponde a la
Secretaria de Hacienda y Crédito PGblico controlar y vigilar
financiera y administrativamente a los organismos
descentralizados y a las empresas de participacién estatal, asi
como también planear, coordinar, vigilar y evaluar las

inversiones pGiblicas en el sector paraestatal". (61)

Tiene especial relevancia en esta Ley la creacién de la
Secratarfa de Programacién y Presupuesto, en circunstancias
histéricas que exigfan de esta administracién, equidad,

eficiencia y racionalizacién para alcanzar sus fines.

Finalmente cabe seflalar que "la politica del Presidente
José L6pez Portillo, durante el sexenio comprendido entre los
afios 1976 y 1982, refleja distintos aspectos de orden coyuntural,
como el relacionado con 1la reestructuracién del sector
paraestatal y las sectorizaciones de las entidades que integran
&ste, dentro de la Administracién PGblica Federal, que trajo
consigo una expansién del gasto, cuya tasa de crecimiento para

todo el sexenio fue del 11%".(62)

(61) . plario Oficial de la Federacién (Manual de Organizacién General da
1a a de &n y j, 18 de julic de 1977.
: pp. 7, 8, 9y 10.
(62} - La Constituclén y el Desarrollo Social en Méxlco. SPP. México, 1982.
° p. 119.
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CAPITULO IXII.- LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL PARAESTATAL
ESTABLECIDA EN LA CONSTITUCION MEXICANA VIGENTE.

3.1.- El Articulo 90 Constitucional.

Este articulo es la parte central del presente trabajo, ya
que establece la composicién de la Administracién PGblica en 1la
Constitucién que actualmente nos rige, la promulgada el 5 de
febrero de 1917; cabe observar que nuestra Carta Magna se ha
visto reformada en un nGmero considerable de sus preceptos a lo
largo de sus 75 afios de vigencia, ya gque, gracias a ello, nuestro
palis ha podido a pesar de los grandes problemas que se le han
presentado, avanzar progresivamente, bajo un ordenamiento

juridico constitucional.

El Articulo 90 Constitucional es fundamental, porgque 1la
propia Constitucién nos da la base para poder iniciar un estudio
a fondo acerca de como estd integrada la Administraciédn Pdblica
Federal,a la cual, a lo largo de las diversas constituciones se
hacia alusién de manera enunciativa. Fue el triunfo del
movimiento constitucionalista, encabezado por Venustiano
Carranza, cuando se entra de 1lleno a la vida institucional y se
dan los primeros pasos para una nueva organizacién administrativa

del Estado Mexicano.
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El articulo que estd siendo analizado, ha tenido que
adecuarse a las exigencias del México moderno, a la época del
desarrolle econémico e-industrial donde el Estado mexicano va a
participar y llevar a cabo un slnnﬁmex.:o de actividades fomentando
el impulso y el desarrollo en &mbitos en los gue anteriormente no
se involucraba; es por &stas razones, que el texto del articulo
que se comenta se mantuvo sin reformarse por 64 afios, sin
embargo, el creciente desarrollo del pais, la urgencia de dotarlo
de una infraestructura moderna y el apoyo que los nuevos grupos
empresariales solicitaban del gobierno, trajeron como
consecuencia la necesidad de reformar el articulo 20
constitucional, es el 21 de abril de 1981, cuando el texto de
este articulo se reforma para quedar como actualmente Jlo

conocemos.

El texto original del Articulo 90 constitucional decia:
rPara el despacho de los negocios del orden administrativo de 1la
Federacitn,habrd un nlmero de Secretarios gue establezca el
congreso por una Ley, la que distribuird los negocios gque han de
estar a cargo de cada Secretaria", el pensamiento del
constituyente de 1917, se concentraba entonces en estimar que
para el despacho de las labores del Ejecutive Federal se requeria
de 6rganos que tuviesen a su cargo funciones politico-

administrativos y otras funciones administrativas.
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Fue en la primera Ley de Secretarias de Estado, promulgada
el 25 de diciembre de 1917, donde se precis$é la organizacién de
la administracién pGblica federal, a partir de esta Ley, han sido
promulgadas varias mi&s con sus modificaciones, lejos de
conceptualizar el término paraestatal como lo contiene el texto

de nuestra Constitucién actual.

Es casi a finales del periodo presidencial comprendido
entre los afios de 1976 a 1982 cuando éste articulo se reforma,
como hemos dicho el 21 de abril de 1981, y se publica en el
Diario Oficial de la Federacién de decreto por el cual se
modifica para quedar de la siguiente manera: "“La Administracién
PGblica Federal ser& Centralizada y Paraestatal, conforme a la
Ley Organica que expida el Congreso, que distribuird los negocios
del orden administrativo de la Federacién que estardn a cargo de
las Secretarias de Estado y Departamentos Administratives vy
definird 1las bases generales de creacién de las entidades
paraestatales y 1la intervencién del Ejecutivo Federal en su
oberacién. Las leyes determinardn 1las relaciones entre las
entidades paraestatales y el Ejecutivo Federal, o entre éstas y

las Secretarias de Estado y Departamentos Administrativo”.

El término Paraestatal ha servido para denominar a
entidades propias del Gobierno, podemos decir que el vocablo
“PARAESTATALY ha sido la expresién m&s cémoda para distinguir a

organismos que, aGn formando parte de la administracién estatal,
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no son considerados como los tradicionales y conocidos elementos
de 1la Administracién centralizada. El término PARAESTATAL
proviene del Griego "PARA" que significa "AL LADO DE", es decir
son "“ENTIDADES" que operan al lado del Gobierno del Estado,
también se ha usado el término de entidades paragubernamentales
para designar a estos organismos de diferente contextura, gue sin
formar parte del conjunto de 6rganos estrictamente gubernativos
del Estado, realizan actividades socioceconSmicas y culturales
dentro de 1la administracién pGblica; cen el presente trabajo
utilizaremos el término "Paraestatal® tal y como lo establece el

articulo 90 de nuestra Ley fundamental.

El Sector Paraestatal Federal Mexicano est& integrade por
un vasto conjunto de organismos descentralizados, empresas
pGblicas, industriales, comerciales, financleras, bancos, fondos
Yy fideicomiso; que abarcan todos los campes de la actividad

econémica y social.

La Ley Orgdnica de 1la Administracién PGblica Federal,;
regula tanto a la administracién centralizada como 1la
paraestatal, el articulo Tercero de la citada Ley, menciona a las
entidades que componen a ésta Gltima, aludiendo a organismos
descentralizados, empresas de participacién estatal,
instituciones nacionales de crédito e instituciones nacionales de
seguros y de fianzas y por Gltimo menciona a los fideicomisos.
En el desarrollo de los siguientes puntos, detallaremos cada una

de las entidades que componen la administracién paraestatal.
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Come podemos observar, este articulo sienta las bases de
organizacién de la administracién pblica federal; la divide en
Centralizada compuesta por la Presidencia de 1la Repfiblica, las
Secretarfias de Estado, los Departamentos Administratives y 1la
Procuraduria General de la RepGblica; y en Paraestatal integrada
por Organismos Descentralizados, Empresas de Participacién
Estatal, Instituciones Nacionales de Cré&dito, de Seguros Yy

Filanzas y Fideicomisos Piblicos.

En la legislacién mexicana anterior, no existia un titulo
genérico con el que se denominarin los organismos
degcentralizados y las empresas de participacién estatal; en
algunas legislaciones extranjeras la expresi6n "PARAESTATAL" se
ha considerado como un vocablo que carece de valer juridico y que
sélo Be usa como una nomenclatura, cabe mencionar que nuestra
legislacién adopta el término “PARAESTATAL" para distinguir a las
Entidades que son parte' integrante del Estado, aunque sSe separe
un poco del significado etimolégico de la palabra "Paraestatal®

que como ya dijimos significa lo que camina "Al lado del Bstado”.

El Maestro Gabino Fraga, opina que la expresién
"ADMINISTRACION PUBLICA PARAESTATALY carece de un contenido
juridico, pues en ella, afirma el maestro Fraga, se comprenden

entidades de diversa naturaleza, como lo es la de los organismos
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descentralizades, la de las empresas de participacién estatal, la

de las instituciones de crédito, seguros y filanzas y la de los
fidelcomisos. (1)

La Administracién Paraestatal se compone por entidades
productoras de bienes o servicios que se venden en el mercado o
que son regueridos por la poblaciébn, es una actividad que el
Estado realiza a través de empresas y organismos, entidades que

posteriormente serin analizadas en forma independiente.

3.2 ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS

La descentralizacién administrativa, tal y come la concebimos,
tuvo su origen y desarrollo teb6rico en Francia, a través de la
institucisn que denominaban estableciniento ptblico
descentralizado y que obedecia a la necesldad prictica de atender
un servicio plGblico, con perscnal técnico especializado con

ind ia pr

P taria, que diera flexibilidad a las
necesidades econdmicas del servicio y libre de los factores y
problemas que impone la burocracia centralizada, ya que, de
acuerdo con esas ideas, el personal tenia un estatuto juridico y

personal distinto al de la burocracia.

(1) ,. Fraga, Gabino, “Darecho Administrativo™.- Editorial PorrGa, Héxico
1989, 28a. Edicién.
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En Francia se habla de establecimiento ptiblico descentralizado

cuando se atiende a un servicioc técnico, con personal experto y

con t p taria. (2)

fa pr

El Diccionario Hisp&nico Universal define a un organismo como el
"conjunto de oficinas y dependencias que forman una institucién®.

(3)

El régimen jurfidico de 1la descentralizacién administrativa,
corresponde, en la doctrina, a una forma juridica y técnica de
organizar a clertos 6rganos de la administracién; el hecho de que
las entidades paraestatales estén organizadas bajo un régimen
juridico distinto al de los érganos centralizados, no significa
que su actuacién sea independiente, en México, el Gobierno
Federal lleva a cabo la creacién de nuevos mecanismos legales,
administrativos y técnicos, que posibilitan un funcionamiento mas

racional y eficaz de estas entidades.

La organizacién descentralizada debe operar bajo condiciones en
cuanto a la autonomia técnica, juridica, orgdnica y financiera
que se le conceda, ya gque, de lo contrario, se desvirtuarfa la
naturaleza de las propias instituciones y el estado dejaria de
desarrollar eficientemente -~a través de ellas- las funciones que

le corresponden.

{2) - Acosta Romero Miguel.- *Teorfa General de Derecho Adminletrativo.-
Editorial Porrfia., Quinta Edicién.- México 1983,
3, Diccionario Hispinico Universal.- Tomo I.- Editado por W.M. Jackson,

Inc. Editores. México, D.F.
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Cabe sefialar, gue la doctrina Argentina a este tipo de
administracién le 1lama AUTARQUIA, esta acepcién significa
"Gobernarse por si mismo", en Italia, Romagnosi fue el primero en
usarla en el sentido indicado, y Tomassini la ha tomado de este
autor introduciéndola al derecho administrativo, para darle a
determinados "entes descentralizados" los caracteres que
diferencian a este tipo de personas pablicas de las que revisten

autonomifa. (4)

La Autarquia significa administracién propia en virtud de la ley
bajo control del poder central, es persona Jjuridica pGblica con
capacidad de admin:{strarse por si m;sma, forma parte del Estado y
es creada por Ley del Congreso; en México, se faculta al
Ejecutivo Federal para su creacién mediante la expedicién de un
Decreto, asi lo establece el articulo 45 de la ley orgdnica de la
administracién pblica federal; consideramos gue esta facultad
que se le confiere al Ejecutivo Federal es adecuada, ya que sobre
de &1 recaé todo el movimiento y accién de la administracién
pablica. El Presidente de la Repfiblica, con base en la
informacién proporcionada por las respectivas coordinadoras de
sector responsables del cumplimiento de los objetivos para lo

cual fueron creadas, y conociendo los principales hechos que

(4),- - canasi, Joasé.- "perecho Administrativot.- Vol. I. Ediclones De
Palma. Buenos Aires, Argentina. 1972.
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afectan la economia del pais, puede reordenar y decidir una vez
realizado todo un an&lisis sobre la desincorporacién de una

entidad mediante un decreto presidencial.

A este tipo de administracién se le denomina ®INDIRECTA®™ en el
sentido de que la llevan a cabo organismos creados por el Estado,
por medio de lo que el antor José Canassi le 1lama
"desdoblamiento" de la personalidad del Estado, ya que se trata
de entidades que, por si mismas, no constituyen el Estado, pero
se les confian, no obstante, funciones propias del Estado,({5). La
doctrina Argentina sefala asimismo, 3 é&érdenes de elementos en

estas entidades aut&rquicas que son:

1. Personalidad Juridica de Derecho Pfblico
Interno,

2. Fin y Funciones PGblicas, y

3. Elemento Financiero Patrimonial, estos tres
elementos integran la individualidad de estas

entidades.

Podemos concluir que cuando hablamos de una entidad autérquica,
se entiende que se trata de una persona Jjuridica, pGblica y
estatal, la autarquia es, entonces, un régimen juridico que se

adscribe o vincula a una persona juridica pGblica estatal.

(51~ canasi, José.- “Derecho Administrativo™.- Vol. I. Ediciones De

Palma. Buenos Aires, Argentina. 1972.
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En nuestro pais, los organismos descentralizados, encuadran en lo
que la doctrina llama administracién pdblica indirecta, viene a
constituir un modo de organizacién mediante el cual, se integran
legalmente personas juridicas o entes de derecho pQblico para
administrar los negocios y realizar fines especificos del Estado
sin desligarse de la orientacién gubernamental ni de la unidad
financiera del mismo, obedeciendo la creacién de estos organismos

a diversas razones.

El Estado en sus relaciones con los organismo descentralizado
procura asegurarles autonomia orgdnica y financiera, déndoles los
elementos necesarios para su desenvolvimiento y los controles
para mantener la unidad y eficacia de su desarrolio, sobre 1la
base de la constitucién de un patrimonio ~-con bienes de la
Federacién- para 1la prestacién de un servicio pfiblico o 1la

realizacién de otros fines de interés general.

Cabe sefialar, ademds como una caracteristica primordial en los
organismos descentralizados su "autcnomifa orginica™ con un poder

propio de decisién en los asuntos que se les encomiendan.

En la doctrina y la 1legislacién administrativa universal 1los
organismos descentralizados por servicie toman denominaciones

diferentes, tales como:

a) Establecimientos Pdblicos

b) Entes Aut6nomos
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c) Administracién Indirecta
q) Descentralizacién Funcionarista
e) Descentralizacién Técnica

£) Entidades Paraestatales. (6)

La creacién de un organismo descentralizado debe hacerse siempre
por el estado y por medio de una Ley expedida por el Congreso de
la Unién, es decir, por normas de caricter deneral, formal y
materialmente legislativa, encaminadas a realizar fines que
correspo'nden al Estado, pero como hemos dicho anteriormente en
nuestro pais pueden crearse mediante un decraeto del Ejecutivo

Federal.

En la Legislacién Mexicana no existia un titulo genérico con el
que se denominaran a los organismos descgntralizados; es hasta el
14 de mayo de 1986, cuando se publica en el Diarioc Oficial de la
Federacién la Ley Federal de las Entidades Paraestatales donde se
regula ya, de una forma concreta, la organizacién, funcionamiento

Y control de los organismos descentralizados.

La Ley Orgdnica de 1la Administr.acién PGblica Federal, en su
articulo 45 sefiala que las entidades van a ser consideradas como
organismos descentralizados estableciendo textualmente: "Son

organismos descentralizados las entidades creadas por Ley o

6y Serra Rojas, Andrés.- "Derecho AMdministrativo®.- Bditorial PorrGa.
13a. Edicibn.- México 1985.
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Decreto del Congreso de la Uni6n o por decreto del Ejecutivo
Federal, con personalidad Jjuridica y patrimonio propies,

cualesquiera que sea la. estructura legal que adopten”.

Como podemos observar, la constitucién de un organismo
descentralizado debe ser mediante Ley o Decreto del Congreso o
del Ejecutivo Federal como en el caso de nuestro pais, pero cabe
hacer mencién, que algunos autores no coinciden en la facultad
otorgada al Ejecutivo para la creacidén de dichas entidades, el
Maestro Miguel S. Marienhoff sostiene la inconstitucionalidad de
las entidades autadrquicas creadas por Ley, en cambio, la creacién
de estas entidades mediante decreto, vale por ser un acto emanado
directamente del Poder Ejecutivo, por lo gque es perfectamente

Constitucional. (7)

Sin embargo, existen otras opiniones; por ejemplo, lo que se
refiere al Dereche Belga, el profesor Buttgenbach afirma, que en
el derecho positivo Belga dnicamente el.legislador puede crear
personas ptblicas, sefiala -este autor- gque el Ejecutivo no tiene
competencia para otorgar personalidad juridica a un servicio
ptblico, a menos que no haya sido autorizade por una Ley. La
creacién se realiza por medio de una ley especial, o por medio de

una ley general que fije las condiciones por las cuales los

7).~ 8. Marienhoff, Miguel.- "Tratado de Deracho Administrativo". Tomo 1.
Bditorial Abeledo-Perrot. Buenos Aires Argentina. 1965.
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poderes subordinados, puedan crear estas personas piblicas. Otro
pais donde 1la base para la constituci6én de un organismo

descentralizado es mediante ley es la RepGblica de Uruguay. (8)

La Constitucién de Francia de 1958, en su articulo 34, ordena que
1a Ley fija las reglas referentes a la creacién de Eategorias de
establecimientos pGblicos, asi también mediante leyes de
programacién se determinaran los objetivos de la accién econémica

y social del Estado.

En México, la Ley Federal de las Entidades Paraestatales regula
en su articulo 14, la constitucién, organizacién, funcionamiento

y concepto de los organismos descentralizados.

De esta forma, se concibe al organismo descentralizado como una
persona juridica creada conforme a 1lo dispuesto por la Ley
orgadnica de la Administracién PGblica Federal sefialando adené&s,

las caracteristicas que deben contener y cuya base u objeto sea:

I. La realizacién de actividades correspondientes a las

4reas estratégicas o prioritarias;
II. La prestacién de un servicio ptblico o social; y

III. La obtencién o aplicacién de recurscs para fines de

Asistencia social.

8 - Manual de Droit Administratif, I Partie. 3Ja. Bdition, 1966.
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Se establece adem&s, que en las leyes o decretos expedidos por el
Congreso de la Unién o por el Ejecutivo Federal, deberin
observarse las mismas formalidades establecidas para su creacién

en los casos de extincién o liquidacién del organismo.

En base a 1lo anterior, en nuestro pals existen diversos
organismos descentralizados, la finalidad que busca el Estado con
la creacién de esta clase de instituciones, es la de procurar la
satisfaccién del interés general en forma més rapida, idbnea y
eficaz, ya que se toman en cuenta las circunstancjas existentes y

prioritarias en el momento da su creacién.

La estructura interna de un organismo depende de la actividad a
la que estd destinado, deberi contar con un Organo de Gobierno en
quien recaerd 1la organizacién, facultades y funciones gque le
correspondan tal y como lo sefiala la Ley Federal de las Entidades

Paraestatales que mis adelante abarcaremos.

El patrimonio propio de estos organismos lo va a constituir el
conjunto de bienes y derechos de 1los que puede disponer
libremente, mismo que serd especificado en la Ley o Decreto de
creacién.

Entre los Organismos Descentralizados creados en México estdn:

A.- Loteria Nacional para la Asistencia PGblica.
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El antecedente mis antiquo que se tiene de este organismo es
del 7 de agosto de 1770, cuando por o6rdenes del Rey de
Espafia llamado Carlos III se funda la Real Loteria de 1la
Nueva Espafia, fijando la celebracién del primer sorteo para
el 2 de enero de 1771; con el transcurso de‘ los afios se
transtorné el funcionamiento de esta Loteria declinando al

triunfo del movimiento insurgente de nuestro pais.

En 1861 el presidente Benito Judrez dicté un decreto quev
establecié6 una Loteria que 1llevé el nombre de Loteria
Nacional, determinidndose que fuese la (inica en la RepGblicaj;
el 13 de enero de 1915 se expide un Decreto por el cual se

suprimia é&sta.

Adolfo de la Huerta decretd el establecimiento de una Loteria de
Beneficencia PGblica; y es fipalmente hasta el 30 de diciembre de
1939 cuando se expide un decreto por el General Lizaro Cirdenas
por el que crea la Secretaria de Asistencia Pdblica recayendo en
esta dependencia las atribuciones de la Loteria Nacional,

cambiando asi su nombre por el que se conoce en la actualidad.
B.- PetrSleos Mexicanos (PEMEX)
El 18 de marzo de 1938, se expropian a favor de la Nacién,

los bienes de 17 compafilas petroleras que, a través de sus

filiales, representaban el 9$3.4% de la Industria Petrolera
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Mexicana de 1937, y el 19 de marzo de 1938 se crea el
Consejo Administrativo del PetrSleo, para el mnanejo
provisional, con criterio industrial y financiero de 1los

bienes de las compafiias expropiadas.

El 8 de julio de 1938, se crea el organismo descentralizado
Petrbleos Mexicanos, para encargarse del manejo de los
bienes expropiados; el 21 de enero de 1971 se publicé la Ley
orginica de Petréleos Mexicanos la cual determina a esta
inastitucién como un organismo pfiblico descentralizado del
Gobierno Federal, de caricter técnico industrial y comercial
con personalidad juridica y patrimonios propios; el

reglamento de esta ley fue publicado el 25 de julio de 1972.
Universidad Nacional Aut6noma de Mé&xico (UNAM)

El antecedente mis remoto de lo que hoy es nhuestra Maxima
Casa de Estudios data de 1539, en este afio, se di 1la
disposicién para fundar la Universidad de la Nueva Espafia,

gracias a Fray Bartolomé de las Casas,

El 2 de diciembre de 1867, se cre6 la Escuela Naclonal
Preparatoria a través de la Ley de Institucién PGblica para
el Distrito Federal, mis tarde se envia al Congreso de la
Unién, la iniciativa de la ley constitutiva de 1la
uUniversidad Nacional de México, siendo ignorada esta el 22

de septiembre de 1910,
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Un dato muy importante en esta institucién, es el

iento de su t. ia; la cual fue otorgada el 22 de

julio de 1929 al promulgarse la ley que lo autorizaba;
asimismo en esa fecha se propone la construccion de 1la

ciudad Universitaria.

Es hasta el 30 de diciembre de 1944 cuando el H. Congresc de
la Unién aprueba la Ley Orginica de la Universidad Nacional

Auténona de México siendo publicada el 6 de enero de 1945.

El objeto de este organismo es impartir edulcacién superior y
formar profesionistas, investigadores, profesores
universitarios y técnicos fitiles en la sociedad, organizar y
realizar investigaciones principalmente acerca de 1las
condiciones y problemas nacionales y extender con la mayor

amplitud posible los beneficios de la cultura.

Estos son ejemplos de tres organismos descentralizados
creados con mayor antigliedad; para los cuales la Ley Federal
de las Entidades Paraestatales establece las disposiciones
juridicas a las que deben sujetarse y que mencionaremos

posteriormente.
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3.3 Fideicomisc pablico

En este punto nos enfocaremos a comentar acerca de esta nueva
estructura administrativa que opera dentro de la administracién

pdblica,

Primeramente empezaremos por sefialar el origen etimolégico de la
palabra fideicomiso; esta palabra proviene de latin "Fides™ cuyo

significado es "F&", y de "Comissum” que significa confiado.

En México, el fideicomiso se regula por primera vez a principios
de_1925 con la promulgacién de la Ley de Instituciones de Crédito
y Establecimientos Bancarios; actualmente; 1la Ley General de
Titulos y Operaciones de Crédito lo encuadra en su articulo 346,
este articulo nos sefiala gque el fideicomitente destina ciertos
bienes a un fin licito determinado, encomendado a la realizacién

de ese fin a una institucién fiduciaria.

Un fideicomiso va a implicar siempre 1la existencia de un
patrimonio, el cual se va a trasmitir a una institucién
fiduciaria; en el caso del fideicomiso pGblico tendridn que
intervenir instituciones gubernamentales y cuyos bienes que
constituiridn el patrimonio fideicometido sean propiedad del

Gobierno Federal para llevar a cabo actividades de interés
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plblico; el fideicomiso pGblico se va a constituir con el
propésito de satisfacer asi, necesidades colectivas de

trascendencia social y econémica.

El fideicomiso pfiblico o también llamado de Estado, es una
institucién que ha sido utilizada en los Gltimos afios con mayor
frecuencia por el Gobierno Federal, aunque todavia no se ha
llegado a precisar un concepto especifico de 1lo que es el
fideicomiso de Estado, en nuestro pais lo regula ia Ley Federal
de las Entidades Paraestatales en su articulo 40, no olvidando

gue es una variante del fideicomiso en general.

El fideicomiso p(blico "es un contrato por medio del cual, el
Gobierno Federal, por medio de sus dependencias y en su cardcter
de fideicomitente, trasmite la titularidad de bienes del dominio
pliblico o del dominio privado de la Federacién, o afecta fondos
pblicos, en una institucién fiduciaria (institucién nacional de
créaito) para la realizacién de un fin 1licito de interés
pGblico®. (9)

El maestro Andrés Serra Rojas define al Fideicomiso PGhlico como
"un contrato celebrado entre la Administracién pdblica, por el
cual se destinan ciertos bienes a la realizacién de un fin licito

determinado, encomendado esta a una institucién fiduciaria®™. (10)

9) .~ "Las Inatituciones Flduciarias y el Fideicomlso en México", Editado
por Banco Mexicano Somex, $.N.C., México 1982.

(10} .- ~perecha Administrativo®, Serra Rojas, Andres. 13a. Edicién, Tomo I.
Bditorial PorrGa.- Héxico 1985.
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Referente al tema el Lic. Cervantes Altamirano opina que "el
fideicomiso estatal es un negocio juridico por virtud del cual la
Administracién Pdblica Federal, por conducto de la Secretaria de

Progr: i6n y Pr

p o como Gnico fidelcomitente, constituye
un patrimonio auténomo cuya titularidad se atribuye a una

institucién nacional de crédito como fiducitaria".(11)
El Fideicomiso Pliblico tiene los siqguientes elementos:
1. Fideicomitente.

En el caso del fideicomitente Pdblico, 1la Secretaria de
Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico (SHCP) es la encargada
de autorizar la constitucién de todos los fideicomisos ptblicos,
disposiciébn que obedece al hecho de que esta Secretaria es la
dependencia encargada de programar, administrar y autorizar las
inversiones que efectie el Gobierno Federal, a 1la SHCP le
corresponde como fideicomitente fGnico de 1la administracién
pGblica federal precisar los fines de fideicomiso, asi como sus
condiciones y términos, siguiendo las instrucciones que el
Ejecutivo Federal haya dictado a través de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Pdblico, igualmente le compete cuidar que en
los contratos correspondientes queden debidamente precisados los

derechos y acciones que corresponderdn al fiduciario respecto de

(11) . cervantes Altamirano, Efrén. "Los Fideicomisos Estatales". Reviota
de 1la Facultad de Derecho de México. Tomo XXXII. RGms. 124-126.
Julic-Diciembre 1982, México.
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los bienes fideicometidos, asi como las limitaciones, reservas,
facultades y derechos especiales que le finquen al comité t&cnico

e incluso a la fiduciaria.

2. Patrimonio Fiduciario

Conforme a la ley general de bienes nacionales, publicada en
el diario oficial de la federacién el 8 de enero de 1982, el
patrimonio nacional se divide en bienes de dominio pGblico de 1la
federacién y del dominio privado de 1la federacién, entre los
primeros se encuentran los de uso comGn, los seflalados en los
artfculos 27 pirrafos 40., So. y Bo., 42 fraccién IV de 1la
cConstitucidn Politica de los Estados Unidos Mexicanos, los
monumentos arqueol&gicos muebles e inmuebles, 1los terrenos
valdfos y los demds bienes inmuebles declarados por la ley

ilanielables e imprescriptibles, entre otros.

Los bienes del domino privado de la federacién, lo componen
las tierras y aguas de propiedad nacional que sean susceptibles
de enajenacién a los particulares, y cabe sefialar, que dentro de
este rubro ubicamos a los bienes que hayan formado parte del
patrimonio de las entidades de 1la administracién ptblica
paraestatal, que se hayan extinguido o liquidado en la proporcién

que corresponda a la federacién.
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El patrimonio del fideicomiso pGblico estard constituido por
el conjunto de bienes destinados para la realizacién de un fin de

interés pGblico y pueden consistir en:

a) Blanes de Dominio PGblico (previa desincorporacién)
b) Bienes del Dominio Privado.

c) Bienes Muebles e Inmuebles.

d) Dinero en efectivo.

e) Subsidios.
3. Fiduciario

‘La fiduciaria es la responsable de realizar los fines del
fideicomiso, ¥y de asumir el cumplimiento directo de 1las
obligaciones legales y de las estipulaciones contractuales; la
fiduciaria deberd designar al delegado fiduciario general, quien
ser8 el responsable de la materializacién y concrecién de las
responsabilidades fincadas a 1la fiduciaria, asi también debers
presentar a la SHCP los proyectos anuales de presupuesto y, en su
caso, deberdn solicitar las contrataciones de financiamiento que
hayan previsto en el programa financiero general que para ello

cada fiduciaria presentar& a la SHCP,.
4. Cbjeto

Los fideicomisos pGblicos suelen tener por objeto 1la

inversién con fondos ptiblicos, el manejo y administracién de
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obras pGblicas; la prestacién de servicios y la produccién de
bienes de mercado. El objeto del fideicomiso puede ser muy

amplio, pues utiliza una extensa gama de actividades.
5. Fin

El fin tendrs gque ser siempre de interé&s pGblico, satisfacer
necesidades colectivas, obtener mejores rendimientos de los
elementos de administracién pGblica, todos éstos fines son

pactados en el contrato constitutivo de fideicomiso.
6. Duracién

La duracién establecida por la Ley General de Titules y
Operaciones de Crédito en su articulo 359, el tiempo especificado
es de 30 afios, sin embargo, existe la excepcién para 1los

fideicomisos gue tengan un fin de cardcter social y no lucrativo.

El fideicomiso pablico tiene una justiricacién
socioeconémica como soporte de la actividad del Estado, cuando su
utilizacién es generalmente aplicable a actividades temporales,
faciles de identificar y de aislar de cualquier otro tipo de
relacién administrativa, ya gue por tratarse de un contrato,
permite concentrar la actividad a desarrollar con la

especificacién de su objeto.
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De esta forma el fideicomiso permite -como ninguna otra figura
mercantil- concentrar e independizar 108 bienes que la
administracion pGblica -dispone y afecta a la realizacién de un
objetivo temporal; el fideicomiso pGblico por tener un patrimonio
auténomo sujeto a reglas diferentas, que adquiere la masa de
bienes fideicometidos y, por lo mismo, su f&cil consideracién en
un presupuesto de egresos e ingresos, los fines de los
fideicomisos ptiblicos son principalmente de financiamiento;
generalmente los destinatarios del fidefcomiso -llamades
fideicomisarios- pueden comprenderse en cuatro grandes grupos

como:

a) Agentes econémicos alineados del daesarrollo
econémico del pais;

b) Regiones geogrdficas con deficiente desarrollo;

c) Sectores y regiones econémicas precisas; y

d) Agentes econSmicos precisos, pero sin medios

necesarios para hacerlo autSnomamente.

Los fideicomisos ptblicos son regulados por la Ley Federal
de las Entidades Paraestatales, publicada en el Diario Oficial de

la Federacién el 14 de mayo de 1986.

El maestro Ignacio Burgoa considera absurdo incluir como
integrante de 1la administracién pGblica paraestatal a los

fideicomisos, "ya que é&stos no son personas morales, sino que
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implican actos, contratos y operaciones con fines determinados.
Otorgar personalidad juridica a un fideicomiso equivaldria, por
analogia, reconocérsela a una conpraventa o a un

arrendamiento®. (12)

Sin embargo, consideramos conveniente comentar lo que nos
dice la Dra. Olga Hernindez Espindola cuando se refiere al
fideicomiso p6blico; é&sta autora sefiala gque el fideicomiso
" pGblico surge en nuestro pais de la simbiosis que se opera en la
vida cotidiana del Estado, cuando @&ste se ve precisado a
recurrir, en el campo del derecho administrativo, a operaciones
propias del derecho mercantil, para que sin necesidad de crear
personas morales de derecho plblico u otras estructuras
administrativas, pueda destinarse un patrimonio pGblico auténomo
al financiamiento de proyectos, programas Yy actividades que
beneficien a la colectividad, o bien se apoyen acciones pGblicas

de fomento econémico.

El fideicomiso pGblico surge ya sea por disposicién de la
Ley, Decreto o autorizacién del Ejecutivo Federal, segtin se
trate, de invocar el articulo 14 del Decreto gue norma la
Constitucién, Puncionamiento y Extincién de los ﬂdeicoinisos

establecidos por el Gobierno Federal.

12) - Burgoa ©. Ignacio.- “Diccionaric de Derecho Constituclonal,
Garantfas y Amparo”. Editorial PorrGa, S-A., 2a. Edicién, México
1989.
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Si bien es cierto que los fideicomisos pGiblicos adguieren en
ciertos caricteres de auténticas estructuras destinadas a la
produccién y venta de bienes y servicios que los identifican como
verdaderas empresas pGblicas, y al dotarseles de O&rganos de
administracién y direccién, se propicia la idea de que existe
inmerso en ello una persona moral, también lo es que el mismo

carece de personalidad juridica propia.(13)
3. 4 EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL

Los antecedentes de las socliedades mercantiles en nuestro
pais se remontan al siglo pasado, cuando se organizaron 2
instituciones que son el Banco de Avio, creada por decreto del
Poder Ejecutivo el 16 de octubre de 1930, y el Banco Nacional de
Amortizacién de la Moneda de Cobre creado por Ley de 17 de enero

de 1837.

El estado contempor&neo ha utilizado con mayor frecuencia,
desde las primeras décadas del siglo, diversos instrumentos
juridico-administrativos para llevar a cabo con mayor eficacia,
sus tareas y fines; las exigencias de la actividad econtmica-
industrial y de una sociedad en coﬁstante cambio y con grandes
(13) - Hernindez Espindola Olga.- “Diccionario Juridico HMexicano.-

Inetituto de Investigaciones Jurfidicas., UNAM, D-H, 2a. Edlicién,
México 1987, .
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avances cientificos y tecnolégicos han llevado al Estado a 1la
utilizacisén de técnicas e instrumentos gque eran considerados
dentro del campo exclusivo de la actividad particular, asi es
como, casi todos los estados del mundo recurren a las técnicas

industriales o a las estructuras de las sociedades mercantiles.

Empresa seglin el Diccionario de la Academia Espafiola, en su
acepcién juridica es "“"Casa o Sociedad Mercantil o Industrial
fundada para emprender o llevar a cabo acciones, negocios o

proyectos de importancia.(14)

El concepto de empresa en materja juridica no tiene una
fisonomia particular, puesto gque no es una persona colectiva
juridica, es fundamentalmente una nocién de caricter econémico y
a veces politico, en el campo de la economia se le concibe como
la organizacién técnico-econémica de los factores de preoduccién,
fundamentalmente trabajo, naturaleza y capital; es una
organizacién de factores de produccién, capital y trabajo bajo
una organizacién y direccién que les da congruencia y estructura,

para producir bienes y servicios.

(14) - Enciclopedia Juridica Omaba.- Tomo X. Editorial Bibllogrifica
Argentina, S.R.L. 1966.
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Cabe mencionar gue en nuestro pais, no existe un concepto
tebrico ni mucho menos legal, de lo que debe considerarse
. juridicamente como empresa, tanto como la legislaci6n como 1la

doctrina no la tipifican y, no . que en o pals se

siguis durante algun tiempo, la corriente de la doctrina italiana
que inspird el cédigo civil italiano de 1942,

Las llamadas empresas de ecconomia mixta, son aquellas en
las que existe un vinculo de concurrencia en la formacién o
explotacién de una empresa, generalmente sociedad mercantil,
entre el Estado, alguna entidad federativa o los nmunicipios y los
particulares, este tipo de sociedades han &sido frecuentes en
paises como Alemania, Espafia, Inglaterra, México, Brasil y

Argentina entre otros.

La empresa pGblica es la "conjuncién de los factores de la
produccién para obtener bienes y servicios, que el estado
considera en un momento necesarios para el interés general o la
satisfaccidn de necesidades colectivas™ (15), la empresa pGblica
necesariamente tendrd que adoptar una estructura jurfdica y una
forma de organizacién, en este contexto la empresa pGblica en
México, desde sus origenes en el siglo pasado, estd orientada

hacia las estructuras mercantilistas, se plantea la interrogante

(15) - Acosta Romero, Miguel, "Teoria General del Darecho Adminiamtrativo=.-
Editorial Porrla, México 1981. 4a. Bdicién.
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acerca de que si deben funcionar conforme a las reglas del
derecho mercantil vigente o ajustarse a leyes especiales o a una
Ley General que se cree para este tipo de sociedades, en nuestros
dias, la mayor proporcién de empresas pfiblicas en nuestro pais

adoptan la forma mercantil y dentro de ésta la Sociedad Anénima.

La teoria administrativa ha considerado lo que se denomina
"Empresas de Participacién Estatal" o empresas de interés pGblico
Y privado, son empresas donde el Estado interviene en su control,
cuya denominaci6én correcta seria 1la de Sociedades Mercantiles de

Estado como sugiere el Dr. Acosta Romero.(16)

Desde hace muchos afios la legislacién mexicana ha aceptado
el sistema de la asociaci6n del Estado con intereses particulares
en la forma de socledades mercantiles sujetas en principio a las
normas del derecho privado, y asf fue como se constituyé en
México 1a antigua compafita de los Ferrocarriles Nacionales de
México, tales empresas 1llamadas empresas de participacién
estatal, son las gque en legislaciones -extranjeras y en 1la

doctrina se denominan empresas de economia mixta.

En la Ley Orginica de 1la Administracién Pablica se
consideran como dichas empresas de participacién estatal agquellas
que satisfagan algunos requisitos como la participacién del
Gobierno Federal o alguna entidad paraestatal conjunta o

{16) -  Acoeta Romero, Miguel. “Teorfa General del Derecho Administrative®.-
Editorial Porr@ia, México 1981. 4a. Bdicién.
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separadamente sean propietarios del S0% o mis del capital social,
o que en la conatitucién del capital social se hagan figurar
accicnes de serie especial gque s6lo puedan ser suscritas por el
Gobierno Federal, o a su vez que al Gobjerno Federal le
corresponda la facultad de nombrar a la mayoria de los miembros
del . consejo de administraci6n, Jjunta directiva u 6rgano de
gobierno, designar al presidente, al director, al gerente o
cuando tenga facultades para vetar los acuerdos de la Asamblea
General de Accionistas del Consejo de Administracién o de alguna

junta directiva u Srgano de Goblerno equivalente.

A la 1luz del derecho positivo "mexicano, el Dr. Sergio
Garcia Ramirez define a la empresa pdblica como "una unidad de
produccién de bienes o prestacién de servicios que posee una
contrapartida patrimonial directa, formada por decisién inmediata
del Estado (incluso en los casos de constitucién de una sociedad
marcantil o de un fideicomiso, pues sgiempre se requiere la
autorizacién gubernamental para la participacién estatal), con
recursos gque &ste oO sus conductos paraestatales reciben de
fuentes fiscales o crediticias, o de .asociacién con capitales
privados o sociales, o de la aplicacl'ﬁn de los precios y las

tarifas por los bienes y servicios que ponen a disposicién del
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pblico y sujeta al cumplimiento forzoso y directs de los planes

Y Programas gubernamentales y a un régimen especifico de centrol
autoritario™. (17)

El Licenciado José Francisco Ruiz Massieu nos d& su
concepto de enmpresa ptblica, la define como "la oarganizacioén
auténoma de los factores de la produccién dirigida a producir o
distribuir bienes o servicios en el mercado, con personalidad
juridica o que se manifiesta a través de una fiduciaria (o algtn
ente paraestatal) ha hecho un aporte patrimonial que debera pasar
a formar parte del capital social o del patrimonio fiduciario.
De ellc se desprende para el aportante el status d;a asociado,
justawente porque ha hecho tal aportacién, o el de responsable o
corresponsable de la administracidn de la empresa, se trata (dice
éste autor) de una unidad econémica personificada en la que el
egtado ha contribuido con capital por razones de interé&s pdblico,

social o general™. (186)

La ecmpresa piblica no es una aventura econfmica del

gobierno; es instr para al fund lmente las

grandes wetas nacionales, la empresa pfiblica ha constituido en

(234 oSy Pichardo Pagaza, Ignacio.- "Introducci6n a la Rdminiotracida PGblica
de Mexico.- Ediciones INAP, Tomo 2.~ Funciones y Especialidades,~
ABo 9.

Qey o Pichardo Pagara, Ignacio.- “Introduccitn a la Administracidn Pablica

de México.~ Ediclonea INAP, Tomo 2.~ Funciones y Kupecialidaden.-
Abo 9.



1i6

las Gltimas dé&cadas uno de los instrumentos més importantes de
que dispone el Estado para la promocién del desarrollo econdmico
y social, su papel estratégico ha posibilitado en gran medida el
creciniento del pais, sin la empresa pfiblica no hubiera sido
posible de alguna forma, el crecimiento econémico tan dinémico

que ha experimentado la Nacién en los Gltimos 50 afios.

Al iniciar su mandato presidencial, el Lic. Miguel de 1la
Madrid Hurtado, semblanteaba 1la problemitica de la empresa
pdblica, asimismo se analizaba 1a necesidad de revisar 1los
sistemas Jjuridicos de la misma; la regulacién de las entidades
ptblicas deberia encarar facultades normativas con estricto apego
a su autonomia jurfidica y patrimonial, por necesidad debe ser
flexible y suficiente para las condiciones especificas de 1la
empresa pGblica, durante este periodo se ensgyaba un nuevo
sistema de manejo, regulacién y control ée la empresa pGblica a
través del concepto de sectorizacién, se consideraba necesario
una legislacién especial wm&s completa y sistemidtica que
formalizara el sistema de tutela sectorial sobre la empresa

ptiblica en el derecho pfiblico.

Las empresas pfiblicas son agquellas que, como las
comerciales, producen bienes y servicios con objeto de venderlos
a un precio que debe cubrir aproximadamente su costo, pero que

son propiedad del Estado o colocadas bajo su control.
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En nuestro pais, el sector paraestatal crecié en forma

sorpr el P a intervenir en é&reas en donde
anteriormente no lo hacia, por lo que todo este sector controlado
por el 6rgano ejecutivo posefa una gama amplia de actividades
agropecuarias, forestales, pesqueras, industriales, de bilenestar
social y financieras entre otras, por lo que en nuestros dias
llegan a existir empresas pGblicas gigantes sujetas a control por
el Congreso de 1la Unién y cuyo presupuesto se integra en su

totalidad a la Ley del Presupuesto de Egresos de la Federacidn.

En el plano de la produccién, las empresas pQblicas tienen
un papel estratégico y su influencia es fundamental para 1la
economia nacional, producen todo el petrSleo y sus derivados,
productos petroquimicos bisicos, procesan toda la electricidad y
fertilizantes; controlan mis del 60% de la produccién nacional de
acero, producen el 100% de los autobuses de pasajeros, los
servicios que ofrecen estas enmpresas pGblicas comprenden la
totalidad del transporte ferroviario, en materia de salugd,
sequridad y asistencia social, el sector paraestatal otorga

seguridad social a mis de la mitad de la poblacién nacional.
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IV.~ LA DESINCORPORACION DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES EN

MEXICO.

4.1.- Razones Politicas y Econémicas de la Desincorporacién de

las Entidades Paraestatales.

Al inicio del ré&gimen presidencial (1982-1988) a cargoe del Lic.
Miguel de la Madrid Hurtado; el pais se encontraba en una de las
mds graves crisis econémicas de que tengamos memoria. Ante ello,
se establece en el Plan Nacional de Desarrollo que regiria ese
sexenio, una segunda 1linea de estrategia enfocada al cambio
estructural y que implicaba cambjos con el prop&sito de hacer mis

aeficiente y justo el desarrollo del pais.

Este cambio estructural se basé en:

- Dar prioridad a los aspectos sociales y redistributives del

crecimiento.

- Reorientar y modernizar el aparato productivo Yy
distributivo.

- Descentralizar en el territorio las actividades productivas,

los intercambios y el bienestar social.
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- Adecuar las modalidades y proyectar el potencial de

desarrollo nacional.

- Preservar, movilizar y proyectar el potencial de desarrollo
nacional.
- Fortalecer 1la rectoria del Estado, estimular el sector

empresarial e impulsar el sector social.

Ante estas bases, el 3 de febrero de 1983 se reforma el articule
25 Constitucional estableciéndose en dicha reforma que al estado
le corresponde la rectoria del desarrollo nacional, a éste
concurrirdn con responsabilidad social, el sector pGblico, el
sector privado y el sector social, sin menoscabo de otras formas
de actividad econémica que contribuyan al desarrolle de la
Nacién. Asimismo, en la fecha antes secfialada, es reformado el
articulo 26 Constitucional estableciendo la existencia de un Plan
Nacional de Desarrollo al que se sujetarin obligatoriamente los

programas de la Administracién Ptiblica Federal.

con las reformas al articule 25 de nuestra Constitucién, se
establecieron en un s6lo cuerpo de ideas los fines de la rectoria
del Estado que derivan del propésito de garantizar que el
desarrollo sea integral, que fortalezca la soberania de la Nacién

y su régimen democritico y que mediante el fomento del



120

crecimiento econémico y el empleo y una mas justa distribucién
del ingreso y 1la riqueza, permita el plenc ejercicic de 1la
livertad y la dignidad-de los individues y grupos sociales cuyo

desarrollo y seguridad protege la propia Constitucién.

El articulo 26 de nuestra Carta Magna establece las facultades
del Estado para planear el desarrollo nacional, con ello se
fortalece 1la capacidad del Estado para hacer converger 1los
esfuerzos de la sociedad hacia el desarrollo integral de la
Nacién, que temple el avance politico, econdbmico, social vy
cultural del pueblo, de manera sélida, dindmica, permanente,

equitativa y eficiente.

Las actividades que tendra a su cargo el Estado, se consolidan y
éste preserva la ‘existencla de instituciones, organismos y
empresas que requiera el Estado para su eficaz desempefio en las

&reas estratégicas y de carécter prioritario.

De acuerdo con nuestra Constitucién Politica y el Plan Nacional
de Desarrollo 1983-1988, la rectoria del desarrollo por parte del
Estado como ejercicio de la responsabilidad gubernamental en el
&mbito econémico, debe estar encaminada a promover, Ainducir y
orientar acciones y esfuerzos a fin de coadyuvar a la consecucién

de los grandes objetivos del desarrollo.

Dada la estrategia de cambio estructural prevista en el Plan

Nacional de Desarrollo 1983-1988, el gobierno federal emprendié
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la tarea de revisar el tamafio y la cobertura del sector pGblico,
con el fin de concentrar sus esfuerzos en &reas estratégicas y
actividades prioritarias para el desarrollo nacional en los

términos del articule 28 constitucional.

Debido a diversas demandas sociales; se buscaron mecanismos que
permitieran 1liberar recursos financieros utilizados por el
gobierno para intervenir directamente en &reas en las que

anteriormente no lo hacia. Uno de esos mecanismos fue

preci la desi poracién de entidades que no cumplen con
el objeto para el que fueron creadas o cuya permanencia ya no se
justifica desde el punto de vista de 14 economia nacional o del

interés ptdblico.

La reordenacién de la industria paraestatal, como uno de los
objetivos del cambio estructural permite por una parte, mejorar
la productividad en las empresas plblicas a partir de un mayor
aprovechamiento de su capacidad instalada y de sus recursos
humanos, y por la otra, propiciar la disminucién paralela de.
gastos de operacién, incrementando asi inversiones pfiblicas para
conservar las entidades cuyo objeto se identifique con las &reas

estratégicas y las actividades prioritarias,

La estrategia adoptada para 1llevar a cabo las acciones de’
reestructuracién del sector paraestatal, se sustenta,
fundamentalmente en la politica de camblo estructural de gasto

pGblico y en el fortalecimiento del régimen de economia mixta
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bajo la fectoria del Estado, con ello se responde al mandato
constitucional que reserva al Estado, la intervencién en sectores
estratégicos de la economia y a la hecesidad de impulsar el
desarrollo nacional y complementar la funcién reguladora del

propio Estado.

Muchas de las entidades que tiene el Sector Piblico tuvieron que
ser adquiridas en el pasado por el Gobierno Federal, debido a la
ineficiencia del sector privado en su administracién y para
evitar con ello ia desaparicién de fuentes de trabajo, o bien
porque en alg(n momento determinado, significaron un apoyo para
las actividades consideradas relevantes en el marco de

atribuciones del Estado.

Lo anterior, trajo consigo un crecimiento del sector paraestatal

que no siempre obedecid a un q ord do de politica, la

crisis econ6mica puso en evidencia la necesidad impostergable de
revisar la participacién estatal, para ajustarla a las

necesidades actuales del desarrollo,

El Programa Inmediato de Reordenacién Econfémica, planteé 1la
reestructuracién de la Administracién PGblica Federal, a fin de
que é6sta actuara con eficacia y agilidad, asf como bajo el
principio de rectoria del Estado y dentro del régimen de economia

mixta que consagra la Constitucién General de la RepGblica.
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De enero de 1983 a Qiciembre de 1984 y dentro de la estrategila
planteada en el citado Programa, se inicié una reestructuracién a
fondo del sector paraestatal, buscando con ello orientar y
conducir el proceso de desarroclle del pais, en funcién de las
prioridades y objetivos fijados en el Plan Naéinnal de Desarrollo

1983-1988.

Por instrucciones del Titular del Ejecutivo Federal, la Comisién
Intersecretarial Gasto-Financiamiento se abocé al anélisis y
discusién de medidas gue permitieran una mayor racionalizacién en

el gasto ptblico.

Particularmente, en lo que concierne a la Administracién Pdblica
Federal Paraestatal, se propuso la adopcién de decisiones de gran
alcance, dicha Comisién acordé que la Sec;etar[a de Programacién
y Presupuesto, en el ejercicio de sus at;'ibuciones, tomaria las
medidas conducentes a promover 1la disolucién y liquidacién o
extincién, fusi6én y transferencia a los estados y municipios, de
organismos, empresas y fideicomisos, asi como la enajenacién de
la participacién estatal en empresas no estratégicas ni

prioritarias en favor de los sectores social y privado.

En una hora compleja también, toma posesi&n como Presidente de la
RepGblica, el Lic. Carlos Salinas de Gortari para cubrir el
periodo presidencial comprendido de 1988 a 1994. En su discurso
de toma de posesién, expresa la indispensable modernizacién de

México, la considera inevitable para poder atender las demandas
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de 85 millones de mexicanos -a los que se sumarsn 10 millones mis
durante su administracién- en lo referente a servicios urbanos,

vivienda, educacién y un modo honesto de vida.

La transformaci6én del pais conlleva como consecuencia a la
modernizacién del Estado Mexicano, este al inicio del siglo XXI
conduce la estrategia nacional del desarrollo; crea las
condiciones para un crecimiento sostenido y estable; eleva 1la
eficiencia y fortalece las entidades plblicas estratégicas y
prioritarias; desincorpora entidades no fundamentales, para
agpliar su accidén en las responsabilidades sociales y fundamenta
la razén de estas decisiones con la finalidad fundamental del

bienestar popular.

Dada la enorme carga de la deuda externa del pais, las
prioridades de la Naci6n son muy diferentes provenientes de las
necesidades de la poblacién, ante estas circunstancias, el Estado
atenderd el gasto social y la productividad de las entidades
estratégicas y prioritarias. La inversién pablica serd la clave
para la recuperacién del pais, acentuando la actividad gque
realicen los particulares, promoviendo las condiciones para que
como lo_establece la Constitucién, el sector privado contribuya
al desarrollo econémico nacional, 1a.1nver516n de la iniciativa
privada desempefiarda un papel fundamental debido a su considerable

salud y fortaleza financlera.
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El pais tiene otras necesidades y prioridades, poilticamente, -1
mantiene la soberania de 1la nacién, se moderniza el saistema
carretero incorporande activamente el ahorro y la inversién del
sector privado, se otorga mayor dinamismo a los ferrocarriles,
telecomunicaciones, puertos, turismo y se concede clara prioridad
a la excelencia en 1la investigacion cientifica y al wuso
préduccivo de los desarrollos tecnoldgicos, para enfrentar
niveles de vida abatidos se promueven programas productivos para
elevar el bienestar social, se incluyen acciones de alimentacién,
vivienda popular con cré&dito &gil, procuracién de justicia,
apertura y mejoramiento de espacios educativos, electrificacién
de comunidades, agua potable, infraestructura agropecuaria y de
salud, asi como mejorar el medio ambiente con un programa de
reforestacién. Todo ello, hoy en dia se considera de caricter

prioritario.

Cabe seflalar, que el 31 de diciembre de 1970, se publicé en el
Diario Oficial de la Pederacién la Ley para el Control por parte
del Gobierno Federal de los Organismos Descentralizades vy
Empresas de Participacién Estatal, poca es 1la diferencla
sustancial que se puede notar en esta ley con el ordenamiento que
analizamos, lo gue se observa, es que se iban estrechando las
dreas del control o tutela del Estado por encima de la autonomia
de gestién que debia corresponder a las entidades paraestatales,
con la entrada en vigor por la Ley Federal de las Entidades

Paraestatales, se abroga la diversa para el control por parte del



Gobierno Pederal de los Organismos Descentralizados y Empresas de

Participacidén Estatal antes aludida.

4.2.~ La Ley Federal de las Entidades Paraestatales de
1986, Como Ley Reglamentaria del Articulo 90 Constituciocnal y su

Reglamento.

Como antecedente de esta Ley, tenemos la Primera Ley para
el control de los oOrganismos Descentralizados y Empresas de

Participacién Estatal del 31 de diciembre de 1947.

Hasta antes de 1947, solamente existian algunas
disposiciones legislativas aisladas o decretos que pretendian
controlar y vigilar a las entidades paraestatales, en 1947 por
vez primera se reconocid a los sujetos que integran este gran
sector de la administracién ptblica y se establecieron bases y
lineamientos dedicados a su control, confiriéndose facultades a
la Secretaria de Hacienda y Crédito Pfiblico para que vigilara y
constatara el cumplimiento del orden juridico por parte de estas
entidades, a través de 1la designacién de inspectores y de
representantes en los consejos o en los 6rganos de administracién
sin voz ni voto y mediante un organismo desconcentrado de 1la
propia Secretaria, denominado Comisién Nacional de Inversiones,
creado en enero de 1948, siendo extinguido en 1949 por no haber

operado con eficacia.
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Cabe sefialar antes de r este or iento que hubo
muchas discusiones en la Cimara de Diputados sobre el texto de la
Ley Federal de las Entidades Paraestatales, especialmente, en lo
referente a la precisién y definicién de lo que debe entenderse

por prioritario.

No se 1llegé a definir "Lo prioirtario” dadas 1las
circunstancias cambjiantes de los fenbémenos sociales y materiales
del pais, lo prioritario va a depender de condiciones dindmicas
de la realidad social, politica, econémica y material de 1la

Nacién, s8lo puede d 'se para é&p y circunstancias

precisas de conformidad a los procedimientos que para 1la
planeacién democritica y la formulaci6én del Plan Nacional de
Desarrollo se consignan en el articulo 26 de la Constitucién

Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

Si bien ya seflalamos los antecedentes que dieron origen al

surgimiento de esta Ley, nos enfocaremos a t. los P

mis importantes contenidos en sus articulos.

Esta Ley fue publicada en el Diario oOficial de 1la
Federacién el 14 de mayo de 1986, consta de 6 capitulos, 68

articulos, y ocho articulos transitorios.

Este ordenamiento, establece la caracteristica de ser una

Ley Reglamentaria del articulo 90 Constitucional, adends, sefiala
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el objeto de la misma al regular la organizacién, funcionamiento
y control de las entidades paraestatales de la administracién
Piblica Federal, se establece lo que va a considerarse como
entidades paraestatales, asi como que organismos se regir&n por
au ley o leyes especificas, estableciendo que, les serd aplicable
esta ley, en las materias y asuntos qgue sus leyes especificas no

regulen.

Las &reas estratégicas y prioritarias estdn determinadas
conforme al p&rrafo cuarto del articulo 28 de la Constitucién,
asf{ como lo establecido en los términos de los articulos 25, 26 ¥y
28 de nuestra Carta Magna; a los titulares de las Secretarias de
Estado y Departamentos Administrativos, como coordinadores de
sector, les corresponderd establecer politicas de desarrollo y
coordinar la programacién y presupuestacién de conformidad con
las asignaciones sectoriales de gasto y financiamiento

previamente establecidas y autorizadas.

Se faculta a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico,
{que en lo sucesivo utilizaremos sus iniciales SHCP) para tener
representantes en los érgancs de gobierno y comités técnicos, en
su caso, de las entidades paraestatales, adends de la
participacién de otras dependencias cuando exista una relacién
con el objeto gque realice la Entidad Paraestatal, y 6éstas a su
vez, deberdn proporcionar la informacién y datos que les sean

utilizados.
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Este ordenamiento, establece 1la 1llamada autonomfa de
gestién, de la cual, gozan las entidades paraestatales para el
cabal cumplimiento de su objeto y metas sefialadas en sus
programas; la SHCP es la dépendencia encargada de publicar en el
Diario oOficial de la Federacién 1la relaciébn de las entidades
paraestatales que formen parte de la administracién pdblica

federal.

La parte inicial del II capitulo, describe a los organismos
descentralizados, primeramente, 1los define como las personas
jurfdicas creadas conforme a lo dispuesto por la Ley Orgéinica de
la Administracién PGblica Federal, sefialando ademis las
caracteristicas que deben reunir y que hemos sefialado
anteriormente, regulando entre otras cosas, la manera de integrar
el 6rgano de gobierno y la de designar al Director General asi
como a los servidores pGblicos, facultades y obligaciones de
éstos y el régimen laboral a que se sujetardn las relaciones de

trabajo.

La Ley Federal de las Entidades Paraestatales deja una
puerta abierta respecto a la extincién de un organismo
descentralizado creado por el Ejecutivo, cuando deje de cumplir
sus fines u objeto o su funcionamiento no resulte ya conveniente
desde el punto de vista de la economia nacional o del interés

pGblico; al presentarse éstas cir ancias, la depend ia

coordinadora de sector que corresponda, propone a la SHCP la
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disolucién, 1liquidacidn, extincién o fusién del organismo para
que sea sometido a consideracién del Ejecutivo Federal.

El 6rgano de gobierno de los organismos -encargado de su
administracién- recaer§ a cargo de una junta de gobjerno o su
equivalente y un Director General, estar& integradc por no menos
de cinco ni m&s de quince miembros propietarios y sus respectivos
suplentes, serd presidido por el Titular de la coordinadora de
Sector o por la persona gue gste designe, el cargo que se ocupe

es estrictamente personal.

Respecto a la periodicidad con la que se reunird el &rgano
de goblerno, é&sta ley sefiala gque no podrd ser menor de cuatro
veces al afio, sesionar& vélidamente con la asistencia de por lo
menos la mitad m&s uno de sus miembros y siempre que la mayoria
de los asistentes sean representantes de la administracién
piblica federal; la designacit6n del Director General ser& por
conducto del Presidente de la RepGblica, o a indicacién de éste a
través del coordinador de sector por el o&rgano de gobierno, lo
tnico que se pide es que sea ciudadano mexicano y que haya
ocupado cargos de alto nivel decisorio y tenga experiencia

administrativa (art. 21).

En esta nhueva Ley, se precisa en un articulo la existencia
de un registro pdblico de Organismos Descentralizados, por
razones diversas y dado que el proceso de desincorporacién de

organismos descentralizados, ast como otras entidades
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paraestatales es muy dinsmico, hasta esta fecha no se ha llevado

a cabo la constitucién de registro antes referido.

Las empresas de participacién estatal mayoritaria estén
reguladas por el capitule III de esta Ley, se definen qué
empresas van a ser consideradas como entidades, especificamente
se sefiala: "son empresas de participacién estatal mayoritaria
las que determina como tales la Ley Orginica de la Administracién

Plblica Federal™.

En sociedades mercantiles donde la participacién del
gobierno sea mayoritaria, pero, sea en forma temporal, no van a
ser consideradas como entidades paraestatales, las enpresas en
que participe de manera mayoritaria el Gobierno Federal o una o
mis entidades paraestatales, deber&n tener por objeto las &reas

prioritarias.

Mismo criterio se establece -en relacisén al organismo
descentralizado- en lo referente a la desincorporacién de una
empresa, ya que se sefiala que cuando ya no resulte conveniente
conservarla como entidad paraestatal desde el puntc de vista de
la economia nacional, o del interés ptblico, la coordinadora de
sector propondrd al Ejecutivo Federal a través de la SHCP 1la
enajenacién de la participaci6én estatal, o en su caso, su
disolucién y liquidacién; el érgano de gobierno de estas empresas

debera integrarse y reunirse de manera similar a los organismos
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Administracién Pablica Federal.

Como parte integrante también la administracién pGblica
federal paraestatal, hicimos mencién de 1los fideicomisos
pGblicos, figura muy controvertida 'al ser considerados como
entidades paraestatales, en esta ley que estd siendo comentada,
dentro del capitulo IV se regula a los fideicomisos ptblicos,
para qgue é&éstos sean considerados como entidades paraestatales
necesitan organizarse de manera andloga a los organismos
descentralizados o empresas de participacién estatal mayoritaria,
teniendo como propésito el auxiliar al Ejecutivo Federal en 1la
realizacién de actividades prioritarias conforme a lo dispuesto

por la Ley Orgdnica de la Administracién Plblica Federal.

Esta ley establece que la SHCP seri el fideicomitente @nico
de la Administracién PGblica Federal Centralizada, y es a través
de &sta dependencia, que el Ejecutivo Federal podra constituir
fideicomisos pQblicos, también tiene que cuidar que en los
contratos constitutivos queden debidamente precisados los
derechos y acciones que corresponda ejercitar a) fiduciario sobre
los bienes fideicomitidos, debiendo precisar 1las facultades
especiales en caso de que las hubiere, asimismo en los contratos
constitutivos de este tipo de fideicomisos deberi reservarse al

Gobierno Federal la facultad expresa de revocarlos.
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El d;asarrollo Yy la operacisn de las entidades paraestatalaes
es regulado por el capitulo V de esta Ley; primeramente deben de
ajustarse a los programas sectoriales gque formule la ceordinadora
de sector, hacer referencia concreta a su objetivo, productos que

elabore o servicios que preste.

Para su desarrollo y operacién las entidades paraestatales
debersn sujetarse a la Ley de Planeacién, al Plan Nacional de
Desarrollo, a los programas sectoriales y a las asignaciones de
gasto y financiamiento autorizadas, dentro de estas directrices
formular&n sus programas institucionales a corto, mediano y largo

plazos.

Referente a los presupuestos de las entidades, se
formular&n a partir de sus programas anuales, cada entidad

manejard y erogard sus recursos propies por medioc de sus 6rganos.

El control y evaluacién de estas entidades estd descrito en
el capitulo VI de esta Ley, se sefiala la integracién del o&rgano
de vigilancia de los organismos descentralizados, se conforma por
un comisarioc pGblico propietario y un suplente designados por 1la

Secretaria de la Contraloria General de la Federacidén (SECOGEF).

Las empresas de participacién estatal mayoritarié, para su
vigilancia, control y evaluaci6n, incorporarin los 6érganos de
control interno y contarin con los comisarios pGblicos que

designe la SECOGEF en los términos de ese ordenamiento; la propia



SECOGEF podrs realizar visitas y auditorfas a las entidades
paraestatales, cualquiera gue sea su naturaleza, a fin de
supervisar el adecuado ‘funcionamiento del sistema de control, en
aquellas empresas en las que participe la Administracién Pablica
Federal con un 25% al 50% del capital, se vigilar&n 1las
inversiones de la Federacién o en su caso el Departamento del
Distrito Federal (DDF) a través de un comisario designado por la

SECOGEF.

Esta Ley hace referencia a 1la enajenacién de titulos
representativos del capital social, propiedad del Gobierno
Federal o de las entidades paraestatales, dicho proceso de venta
podr&d llevarse a cabo a través de los procedimientos bursatiles
propios del mercado de valores o de las Sociedades Nacionales de
Crédito, de acuerdo a las normas que emitan las Secretarias de
Programacién Yy Presupuesto y de Hacienda y Crédito Pfiblico,
correspondiendo a la Secretaria de la Contraloria General de la

Federacién, vigilar el cumplimiento de &stas disposiciones,

Con la entrada en vigor de esta Ley, se abroga la diversa
para el control por parte del Gobierno Federal de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal publicada en

el Diario oficial de la Federacién el 31 de diciembre de 1970.
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REGLAMENTO DE LA LEY FEDERAL DE LAS ENTIDADES PARAESTATALES

En ejercicio de la facultad que al Ejecutivo Federal otorga
la fraccién I del articulo 89 Constitucional, el Presidente de la
Reptiblica expidié el Reglamento de la Ley- Federal de las
Entidades Paraestatales, mismo que -fue publicado en el Diario

Oficial de la Federacién, el 26 de enero de 1990.

Con la expedicién del mencionado instrumento Jjuridico se

persiguieron, entre otros; los siguientes objetivos:

~ Desarrollar los preceptos de la Lay PFederal de las
Entidades Paraestatales, y asequrar la adecuada aplicacién de la
misma, sobre todo en materia de constitucidén y extincién de las
entidades paraestatales, tomando en consideracién que
particularmente los procesos de desincorporacifn, requerian de un

ordenamiento que los regulara detalladamente,

- Contar con un instrumento que permita que las entidades
estratégicas y prioritarias contribuyan a la consecucién de los
objetivos del desarrollo mediante el fortalecimiento de sus
6rganos de dobierno, consolidacién de su autonomia de gestién,
asil como promover due se cuente con empresarios p@blices

altamente calificados.
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~ Perfecclonar el marco normativo de la empresa pliblica a
efecto de hacer coincidir sus fines de servicio con 1la

eficiencia, eficacia y productividad.

Dicho Reglamento consta de 6 capitulos, 34 articulos y 8

articulos transitorijos.

El capitulo I contiene las disposiciones generales de dicho
Reglamento, el cual sefiala gue dicho ordenamiento tiene por
objeto reglamentar la Ley Federal de las Entidades Paraestatales
en lo que toca a la constitucién, organizacién, funcionamiento,
control y extincién de éstas, asi como que debemos entender por
Ley, Organos de Gobierno, Entidades Paraestatales y sus

respectivos titulares.

La constitucién y extincién de las entidades estd enmarcada
en el capitulo II, cabe seflalar, gque la Secretarla de Hacienda y
Crédito Pdblico (SHCP) posee una importancia relevante en 1o
relativo a las entidades paraestatales, ya que esta dependencia a
propuesta o previa opinién de la Coordinadora de Sector
respectivo -y con el dictamen favorable de la Comisién
Intersecretarial de Gasto Financiamiento- someterd a 1la
consideracién del Ejecutivo Federal la constitucisén o
desincorporacién de entidades paraestatales; salvo que por los
fines o caracter{sticas particulares de una entidad, se requiera
que se constituya por ley o decreto del Congreso de la Uni6n o se

trate de un organismo descentralizado, el Ejecutivoe Federal
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autorizara la constitucién de entidades paraestatales por
conducto de la SHCP, la que emitira la resolucién respectiva;
para el caso de desincorporar entidades creadas por ley o decreto
del Congreso de la Unién o por decreto o acuerdo del Ejecutivo
Federal se deberdn observar las mismas formalidades seguidas para

su creacién.

La desincorporacién de las entidades paraestatales de 1la
Administracién PGblica Federal, se haréa med:_lante disolucién,
liquidacién, extincién, fusién o transferencia a los Estados.
Cabe hacer mencién en este punto, ya que este reglamento, no
menciona la enajenacién de la participacién estatal existente en

el capital social de una empresa.

Para la extincién de un organismo descentralizado, la SHCP
o la coordinadora sectorial, seqfin determine en la Ley o decreto
respectivo, sefialar& las bases para el desarrollo del proceso

respectivo; habrd un liquidador quien:

- Levantarid el inventario de los bienes pertenecientes a la

entidad;

-~ Sometera al dictamen del auditor designado por 1la
Secretaria de la Contraloria General de la Federacién (SECOGEF),

los estados financieros inicial y final de liquidacién.
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~ Informari mensualmente a la Secretaria de Hacienda y
Crédito Pablico (SHCP), SPP y SECOGEF, as{ como a la coordinadora

sectorial, sobre el avange y estado que guarden dicho proceso;

- Levantars el acta de entrega-recepcién de los bienes y

recursos del organismo, y
- Realizar& las demds actividades inherentes a su funcién.

La disolucién y liquidacidén de una empresa de participacién
estatal mayoritaria se sujetar§ a las disposicionas establecidas

en los estatutos de la empresa y la legislacién correspondiente.

Una vez ordenada la extincién del fideicomiso pdblice que
conforme a la Leay vretna las caracteristicas de entidad
paraestatal, la SHCP o© su Comité Técnico, emitirf los
lineamientos conforme a los cuales se llevarA a cabo la
extincién, este proceso se formalizars mediante la firma del
ccnvnnto' respactivo elaborado por la fiduciaria y sometido a

consideracién del fideicomitente.

Para la fusisén de entidades paraestatales, se observari lo

siguiente:
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- La coordinadora sectorial .en los términos de la Ley,
sefialarid las bases conforme a las cuales se desarrollari el

proceso;

- La entidad fusionada 1levantarid el inventario de sus
bienes y someterd a dictamen del auditor designado por SECOGEF,

los Gltimos estados financieros;

- La entidad fusionante informarid del avance del proceso a

la SHCP, SPP y SECOGEF;

- La entidad fusi serd r ble de que se
formalice 1la entrega-recepcién de los bienes y recursos

respectivos.

En el caso de efectuar transferencia de entidades a 1los
gobiernos locales, la SHCP con la intervencién de la coordinadora
de sector, elaborari y formalizarsd con las entidades federativas
los acuerdos de coordinacién respectivos en el wmarco de 1los
Convenios Unicos de Desarrollo, a fin de establecer las acciones
que conforme a la naturaleza de la entidad de gque se trate, deban

efectuarse.

Para la enajenacién de los titulos representativos del
capital social gue sean propiedad del Gobierno Federal o de una o

mis entidades paraestatales, la SHCP procederd a la deslignacitn
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de la Sociedad Naclional de Crédito responsable ée~llavar a cabo

la enajenacién respectiva.

Una vez concluido el proceso de desincorporacién de una
entidad, la coordinadora sectorial informar& a 1la SHCP en un

plazo no mayor de 30 dlas naturales.

Respecto a los titulares de las entidades paraestatales, el
capitulo III de dicho reglamento, nos detalla los requisitos de
la persona en quien recaerd el nombramiento, entre los mé&s

relevantes se encuentran:

- Tener una experiencia no menor de 5 afios en el desempefio

de cargos de alto nivel decisorio;

— No desempefiar algGn otro empleo, cargo o comisién oficial

o particular que de alguna manera obstaculice su funcién;

- No tener participacién accionaria o intereses
particulares o familiares, en empresas relacionadas con las

operaciones de la entidad de que se trate.

Los titulares de las entidades paraestatales, con el objeto
de garantizar que la conduccién de éstas se sustente en criterios
de eficiencia, eficacia y productividad, y de alcanzar las metas
y objetivos de los programas institucionales respectivos, deberé&n

instrumentar y ejecutar los acuerdos que dicte el érgano de



gobierno, asi también, deber&n instrumentar y supervisar el
cumplimiento de programas de modernizacién, descentralizacibn,
Qesconcentracién, simplificacién administrativa Y de

capacitaci6n, actualizaci6n y entrenamiento de personal.

Dentro del capitulo IV se precisa lo referente al Organo de
Gobierno, se establece que en las entidades consideradas como
estratégicas y en las prioritarias que deterwine el Ejecutivo
Federal, el titular de la coordinadora de sector deberi presidir
dicho 6rgano; en las dem&s entidades prioritarias la designacién
del servidor pGblico que lo presidiri se efectuari por el titular

de la coordinadora de sector.

Los miembros que comprondrin el &Srganoc de gobierno, entre

los que se encuentran:

= E) presidente del mismo;

~ Representantes de la SPP y SHCP;

- Representantes de 1las dependencias o entidades cuyo
Smbito de competencia o funciones se relacione con el objeto de
la entidaq;

~ Representante de los sectores social o privado, que por
su experiencia con la produccién o la prestacién de los servicios
u objeto de la entidad, contribuyan al logro de los cbjetivos de

la misma.
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El nivel jerirquico de los servidores pGblicos que integren
el 6rgano de gobierno deber& corresponder, cuando menos al de
Director General de -la Administracidén Pablica Centralizada

(Propietario) y al de Director de Area (Suplente).

El Organo de Gobierno se reunird una vez cada 3 mnmeses
cuando menos; se requerir& minimo de la mitad m&s uno de sus
miembros para la validéz de sus reuniones; las resolucicnes que
acuerde se tomardn por mayoria «e los miembros presentes,
teniendo el presidente voto de calidad para el caso de empate; la
convocatoria debersd ir acompafiada del orden del dia y la

a i6n corresp iente, todos los miembros deber&n emitir

su voto sobre 1los asuntos gque se desahogen salvo que Se
encuentren impedidos para ello, las remuneraciones que

corresp a los miembros del 6rgano de gobierno ser&n conforme

a la normatividad que emita la SHCP.

Las funciones de 1los comités o subcomités técnicos
especializados que se lleguen a constituir conforme lo establece
el artficulo 56 de la Ley, gquedan comprendidos en apoyo al
sequimiento de programas especiales, dichos comités deberan
presentar al &érgana de gobierno un informe de los resultados de

su actuacién.

La operacién de las entidades paraestatales, se rige por el

articulo V de este reglamento, se establece que dicha operacién
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se regirid por los programas institucionales que las mismas
formulen y aprueben sus 6rganos de gobierno, en congruencia con

los objetivos y prioridades del Plan Naclional de Desarrollo.

Respecto a la racionalidad, austeridad y disciplina del
presupuesto autorizado para la entidad, se delega al 6xgano de
gobierno para que en concordancia-con los lineamientos de los
Presupuestos de Egresos de la Federacién, 1lo ejerza, las
entidades deberan elaborar sua anteproyectos de presupuesto
debiendo ser aprobados por el &rgano de gobierno y remitidos a la

SHCP a través de la coordinadora sectorial.

Los precios y tarifas de las entidades se fijarin de
acuerdo a los criterios de eficiencia ecunbémica y saneamiento
financiero; los 6rganos de goblerno podran modificar los precios
y tarifas de cada uno de los serviclos de conformidad con los
criterios establecidos, informando de ello a la coordinadora de

sector y a la SHCP.

La vigilancia, control y evaluacién de las entidades estén
regulados por el capitulo VI; se establece la integracién del
érgano de vigilancia, el cual se conforma por un conmisario
ptblico propietario y suplente desiqnados por SECOGEF, Qichos
comisarios vigilar&n y evaluarin la operacién de las entidades

paraestatales entre las acciones mds sobresalientes se encuentran

la vigilancia y sequimiento de los pr de desincorp ién
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de las entidades paraestatales, asimismo, recomendar las medidas
procedentes a promover la conclusién de los procesos con estricto

apego a las disposiciosnes aplicables.

Tante el érgano de gobierno como el titular de la entidad
debers&n proporcionar a los comisarios ptblicos la informacién y
documentacién que requieran para el debido cumplimiento de sus

funciones.

Los comisarios pdblicos podran realizar visitas a las
entidades en que hubieran sido designados, con la finalidad de
verificar el cumplimiento de las obligaciones y responsabilidades
a cargo de las entldades, los titulares de &stas otorgardn a los
comisarios pfiblicos 1las facilidades que requieran para el

adecuado cumplimiento de estas tareas.

Finalmente, este Reglamento sefiala que el Srgano interno de
control, tendrid acceso a todas las &reas y operaciones de la
entidad y mantendri independencia, objetividad e imparcialidad en

los informes gue emita.
PLAN NACIONAL DE DESARROLIO 1989-1994
Conforme a la establecido por 1los artfculos 26

Constitucional, y 21 de la Ley de Planeacién, el Ejecutivo

Federal formulé el Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994, el cual
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recoge las propuestas de las dependencias y entidades de 1la
Administracién PGblica Federal, de los gobiernos de los estados y
los planteamientos formulados por los principalea grupos sociales

del pais.

Este Plan nos sefiala la necesidad de efectuar varios
camblog, ‘en diversos aspectos, tanto en la vida politica,

econémica y social.

En lo econémico, el pais no puede permanecer con indices de

inflacién como actualmente los padece, la poblacién cada dia

d d ali i6n, i6n, vivienda, salud, servicios,

seguridad y un medio ambiente sano.

El Plan Nacional de Desarrollo 1989-1994 precisa los tres
acuerdos naclionales propuestos a la Nacioén por el actual

Presidente de México; y son:

- Acuerdo para la Ampliacién de Nuestra Vida Democridtica;

- Acuerdo para la peracién 6mica con Estabilidad de

Precios; y
- Acuerdo para el Mejoramiento Productivo del Nivel de
Vida.

En estos tres acuerdos estd basada la Modernizacién de

México.
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La meodernizacién econémica seria inconcebible sin 1a
modernizacisén de la empresa pGblica, ya que esta juega un papel
esencial en la promoci&én del desarrollo. Para atender con
eficacia a sus funciones, la empresa pGblica esti sujeta a un
profundo proceso de modernizacién estructural, y se concentra en
las fAreas estratégicas y prioritarias para el desarrollo de su

activigad.

El Plan prevé atender 1las demandas prioritarias del
bienestar social, aquellas que afectan directamente el nivel de
vida de la mayoria de la poblaci6n como son: seguridad pablica,
edeucacién, salud, alimentacién, vivienda, disponibilidad de
servicios basicos, asistencia social, y el acceso y promocidén de

la cultura, el deporte y el esparcimiento.

Los propésitos de un Estado moderno, como el mexicano, son
salvaguardar la soberania nacional y promover la justicia social
en un ambiente plural de concertacién democratica y desarrollo
econémico y social. La responsabilidad del Estado moderno
consiste en orientar la energia y la vitalidad sociales hacia un
desarrollo gue permita el uso soberano y racional de nuestros
recurgos naturales, una distribucidén equilibrada de 1las
actividades en el territorio, avances tecnolégicos y productivos
que den sustento a la participacién competitiva del pais en la

economia mundial, una educacién eficaz y moderna, la satisfaccién
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de necesidades bdsicas de la poblacidén, un empleo remunerador y,
sobre todo, la ampliacién de las oportunidades para poder elegir
el tipo de vida que se desea.

Para lograr sus propésitos Yy cumplir con sus
responsabilidades, el Estado Mexicano, en uso de sus facultades
constitucionales, induce y regula 1la accién de los sectores

privado y social y actGa utilizando sus propios recursos,

instr £ les de la accién de gobierno son las

entidades paraestatales que actan en Areas estratégicas y

prioritarias de la economia.

Primeramente conviene hacer mencién del significado de cada
uno de estos dos conceptos a los que nos vamos a referir; 1la
palabra estrategia significa habilidad de dirigir un asunto, por
. lo que mencionaremos al encargade de dirigir ciertas acciones o
actividades especificas; por lo que toca al significado de 1la
palabra prioritarib vamos a sefialar qué actividadea o acciones se
tendr&n que realizar con anterioridad de una cosa respecto de

otra.

Las &reas estratégicas constituyen campos de actividad
exclusiva del Estado, cuya administracién, aprovechamiento y
conservacién es de interés para la soberanfia de la Nacién, ya que
conciernen a recursos no renovables o vinculados a la seguridad
nacional, son servicios pGblicos esenciales o constituyen 1la

infraestructura fundamental para el desarrollo de otras
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4reas estratégicas deben ser administradas con criterios de
inter6s eminentemente social y pdblico por ser el resultado del
proceso histérico de nuestro Proyecto Nacional; la importancia
que eallas tienen para el pais implica una responsabilidad

aespecial de eficiencia y honestidad en su manejo.

El Estado mantendrad la propiedad y el control de las &reas
estratégicas que sefiala el Articulo 28, piarrafo cuarto de 1la
Constitucién: acufiacién de monada, correos, telégrafos,
radiotelegrafia y comunicacién via satélite; emisién de billetes
por medio de un solo banco, organismo descentralizado del
Gobierno Federal; petrbleo y demi&s hidrocarburos; petroguimica
b&sica, minerales radioactivos y generacién de energia nuclear;
electricidad; ferrocarriles y prestacién de servicios de banca.y
crédito. En lo gue a las sociedades nacionales de crédito se
refiere se mantendrid el ré&gimen mixto de inversién pGblica y

privada.

El Estado también mantendrd su participacién en aquellas
empresas consideradas como prioritarias, cuyas actividades, por
ser de amplio beneficio social, demandan una atencién preferente;
tal es el caso de los servicios de salud, vivienda, educacién y
las actividades de regqulacién y garantia de abasto de productos
bisicos, gque se desarrollan a través de entidades como el IMsS,
I5SSTE, INFONAVIT, IPN, El Colegio de Bachilleres y CONASUPO,

entre otras.
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Se profundizard en la modernizacién de 1las entidades
estratégicas y prioritarias, con un claro criterio que evite
confundir a las empresas pablicas propiamente dichas con 1a9
entidades de servicio institucional, Gtiles para la prestacién de
servicios pGblicos o para realizar las actividades promocionales
y de investigacién, y cuya eficiencia y productividad no son

siempre medibles en términos de rentabilidad financiera.

Las entidades de servicio que cumplen una clara funcién
social la desarrolldn con la mayor eficiencia, distinguiendo su
fin de 1los resultados de su operacién; no asi las enmpresas
ptGblicas, que por los tipos de bienes o servicios que producen
deberian sujetarse a criterios de rentabilidad y regirse de
acuerdo con la competencia que impone el mercado, para su mejor

desempefio y mas alta utilidad social.

L,as empresas pGblicas han s8ido Yy sBon unos de los
instrumentos mas efectivos con los que ha contado el Estado
Mexicano para lograr el cumplimiento de sus objetivos econémicos
y sociales. Si se ponderan acliertos y errores, el balance de su
actividad es, sin duda, positivo para el desarrollo del pals.
Para que este balance se mantenga y acreciente, las entidades que
no refinan las caracteristicas de estratégicas, prioritarias, o de

ambas, seran desincorporadas bajo los siguientes criterios:
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. se ligujidar&n o extinguiradn entidades que ya cumplieron
con sus objetivos, que carecen de viabilidad econémica, o cuyas
actividades conviene realizar, por razones de mayor eficiencia,

en otras entidades paraestatales o dependencias del Gobierno;

. se fusionarfn entidades para mejorar el uso de los
recursos con la integracidn o complementacién de procesos

productivos, de comercializacién y de gestién administrativa;

. Be transferirén a gobiernos de los estados empresas
prioritarias de importancia regional o local vinculadas con sus

programas de dasarrollo; y

. s8e venderin empresas que no son prioritarias ni
estratégicas y que, por sus condiciones de viabilidad econémica,
son susceptibles de ser adquiridas por los sectores social y

privado.

La desincorporacién de entidades, ademds de dar un mayor
espacio de participacién a los sectores social y privado, permite
la 1liberacién de recursos pGblicos para una mayor Y mejor
atenci6én a lo estratégico y prioritario. La desincorporacién no
significa ni repliege del Estado ni cesién de espacios que le
corresponden; por ello un Estado fuerte no tiene por que ser
complejo; la modernidad de una Nacién se mide por la fluidez con

qgue marchan los asuntos pGblicos y privados.
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Dentro de la modernjzacién del sector pGblice, 1la empresa
piblica es una organizacién concebida para 1llevar a cabo
politicas del Estado. Su calidad de empresa y su caricter
plblico la distinguen como una organjzacién peculiar. La empresa
pfiblica es producto de las politicas nacionales y debe estar
sujeta a ellas sin perder de vista su carfcter empresarial y, en
consecuencia, debe igualmente atender a exigencias de eficiencia
y productividad dentro de un renovado marco legal y con estricto
control en el cumplimiento de las politicas, los programas y los
presupuestos. Uno de los propSsitos centrales de las empresas
pliblicas ser& la calidad y oportunidad de la oferta de los bienes

y servicios que producen.

Se impulsard y fortalecerd el sector paraestatal de tal
forma que todas las empresas p(blicas se conviertan en modelos de
eficiencia, cumplan los objetivos para los que fueron creadas y
se apeguen a las normas que las rigen. El administrador pdblico
tiene un compromiso muy claro en ese sentido con la sociedad,
propietaria de los recursos que administra. Se perfeccionari el
marco normativo de la empresa pGblica, a efecto de hacer
coincidir sus fines de servicio, concebidos en el derecho
pliblico, con 1la eficiencia, eficacia y productividad que su

modernizacién reclama.

Las empresas pfiblicas recibirian el respaldo indispensable
para que puedan cumplir con las tareas encomendadas; para ello

también se eliminard la reglamentacifén excesiva a la que estén
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sujetas; para que no sean las instancias centrales las que
pretendan administrarlas. Se les dotara de una verdadera
autonomia de gestidn a través del fortalecimiento de sus 6rganos
de gobierno tal y como lo plantea la Ley respectiva, al tiempo
que asumirdn el compromiso de alcanzar una mayor autonomia
tinanciera. Se exigird 1la formaci6n de empresarios p@blicos
modernos, con claro compromiso social, que estén a la altura de
la responsabilidad que implica dirigir y administrar los recursos

de la Nacién.

La modernizacién de las entidades paraestatales exige
empresarios piblicos altamente calificados, con capacidad
ejecutiva y claro compromise social que asuman plenamente la
responsabilidad que implica administrar las &reas estratégicas y

prioritarias propiedad de la Nacién.

Bs conveniente sefialar, que el Presupuesto de Egresos de la
Federacién para 1992, estimé un gasto programable asignado a los

organismos y empresas controlada por un total de 90 042.2 miles

de millones de pesos, gue en términos Smicos repr un
13.9 por ciento de crecimiento nopinal, esto se debe a 1la
selectividad en la asignaci6én de los-recursos y la eficiencia en

su manejo.

En el PEF, el gasto correspondiente a Petrdleos Mexicanos
asciende a 24 116.2 miles de millones de pesos, el destino de

estos recursos se dirige bisicamente a la awmpliacién de las
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inversiones de este organismo; la comisién Federal de
Electriciada tuvo-una asignacién de 15 B46.0 miles de millones de
pesos a fin de cubrir la deuda de energia eléctrica; asi también

los sectores carretero, aereoportuario y de transportes,

constituyen uno de los instr f les contenides en

el PEF.
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CONSIDERACIONES FINALES
I.~ MARCO GENERICO

El interé&s de abordar el tema de la desincorporacién de las
Entidades Paraestatales, surge por 1la aceién continua de ‘la
presente adninistracién al enfrentarse con un estancamiento
econ6mico en el pais; el principal problema recafa en 1la
obtencién de recurscs financieros frescos, sumamente necesarios

para la satisfacci6n de objetivos y metas nacionales.

En el - presente trabajo, iniclamos por ubicar dentro del
Estado Mexicano al 6rgano Ejecutivo; una vez que precisamos que
la palabra Estado denota la organizacién politica suprema de un
pueblo que se desarrolla en un &rea geogrdfica determinada,
apoyado en un sistema legal establecido y que regula la conducta
externa de los hombres en una sociedad, " establecimos que
corresponde, al o6rgano Ejecutivo, llevar a cabo la funcién de
administrar por ser el encargado de representar y de defender los
derechos soberanos del pueblo, pero sobre todo, recae en &1, la
direccién de la administracién pablica,el érgano Ejecutivo ejerce
en coordinacién con el Legislativo y el Judicial el Poder Piiblico
del Estado a través de la actuacién de un conjunto de
Dependencias estructuradas Jjerdrquicamente para 1la oportuna
prestacién de servicios ptblicos; en México, es en el articule 80

constitucional el que le otorga sustento legal.
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En esta investigacién, se abordan las principales
caracteristicas del Poder Ejecutivo en nuestro Pais, asi misnmo,
se hace una comparacién entre el sistema presidencial y el

parlamentario como sistemas de Gobierno.

Dentro de las funciones Constitucionales del ©6rgano
Ejecutivo resaltamos gque es 6ste, quién 1lleva la actividad
administativa, como titular, encabezando 1la Administracién
Ptiblica, sefialamos que el Gobierno se ejerce a través de la
administracién de los servicios pGblicos, cuyo fin es el proveer
por medio de recursos humanos, técnicos y financieros 1la
satisfaccién de intereses que requiere el bien pGblico, es por
ello que, el Poder Ejecutivo realiza 1la funcién administrativa
que por ser wuy rica y compieja se clasifica en Centralizada y
Descentralizada o Paraestatal, a ésta Gltima nos enfocamos y la

detallamos en su composicién.

EVOLUCION HISTORICA DEI SECTOR PARAESTATAL

Antes de llegar al concepto de Administracién Ptblica
Descentralizada Paraestatal, que establece nuestra Constitucién
vigente, analizamos la evolucién histérica de la Administracién
Piblica en M&xico, es asi como se abordan las Constituciones de
1812, 1824, 1836, 1843, 1847, las Bases Org&nicas de la Repfiblica
de 1853. La Constituci6én de 1857 y la de 1917, en esta ¢ltima,
se analiza concretamente el articulo 90 Constitucional en cuanto

a su originalidad y la Gnica reforma que sufrié.
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El anilisis de la evolucién legal de la Administracién
Pdblica, bajo el imperio de la Constitucisn de 1917, lo iniciamos
con el ré&gimen de Venustiano Carranza, quien tomé posesién como
Presidente de la Repfiblica, estando nuestro pais ante el reto de
reestablecer el orden dentro de un marco politico administrativo,
dicho régimen estuvo apoyado en la Constitucién del 5 de febrero
de 1917, con esta nueva Ley Suprema adquieren importancia los

bepar que d pefiaban funciones de indole secundario y

que son elevados al rango de Secretarias.

Para alcanzar las amplias metas sociales y econémicas de la
Revolucién, se crean por ministerio de 1ley nuevos &rganos

administrativos.

La necesidad de desarrollar las actividades industriales y
comerciales del pais origina la creacién de la Secretaria de
Industria y Comercio; cabe sefialar, que durante é&ste régimen se
publica en el Diario oOficial el 14 de abril de 1917, la "Ley de
Secretarias de Estado", la cual establece seis Secretarias de

Estado.

Posteriormente durante la Administracién de Alvaro Obregén
se creb6 la Secretaria de Educacién PGblica, en este periodo
algunas dependencias tuvieron que ser reorganizadas en sus

respectivos ramos y funciones.
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Es en el periodo de Plutarco Elfas Calles, cuando Sse toma
l1a resolucién de crear las primeras Entidades Paraestatales, como
el Banco de México que poco a poco se transformé6 en el Banco
Central del pais; en éste régimen, el nimero de Dependencias
Centralizadas crecié lentamente, mientras que, el sector
Paraestatal se amplié con un dinamismo que excedi6é a la capacidad

del Estado para controlarlo y programarlvo.

Durante la gestisn de Emilio Portes Gil, como Presidente de
la Rep(blica, sobresalié de manera especial, la integracién del
Gobierno del Distrito Federal; en un Departamento Central y 13

Delegaciones (Departamento del Distrito Federal el 31 de

_ diciembre de 1929).

Es hasta el 30 de diciembre de 1939, cuando el entances
Presidente L&zaro Cé&rdenas, promulga la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado, en cuyo articulo 1lo. se sefialan las
dependencias a cargo del Ejecutivo; en este tiempo, sélo existfan

9 Secretarias y 6 Departamentos de Estado.

Por lo que toca al periodo de Avila Camacho, scobresale la

creacién de la Secretarfa de Salubridad y Asistencia.

Es para la década de los afos cincuenta cuando las empresas
estatales, adquieren importancia en la economia del pais, ya que

habian sido reestructuradas para adecuarlas al desarrollo
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PatrbSlaeos Mexicanos, Perrocarriles Nacionales, Nacional

Financlera y la propia Universidad Nacional Auténoma de México.

Para la década de 1los afios sesenta, las Secretarias,
Departamentos de Estado, Organismos descentralizados y Empresas
de participacién estatal deberian elaborar un programa gue

comprendiera los proyectos que pretendieran realizar anualmente.

Con el Presidente Gustavo Diaz Ordaz, se adoptaron medidas
para reorganizar la Junta de Gobierno de 1los Organos
Descentralizados, es por ello gue se reforma la "Ley para el
Control por parte del Goblerno Federal de los Organismos
Descentrali;ados y Empresas de Participacién Estatal®, con el
objeto de vigilar y supervisar las operaciones de dichas
entidades cuidando del mejor aprovechamiento de 1los fondos,

bienes o recursos que el Gobierno Federal hubiera aportado.

Durante la presidencia de Luis Echeverria, existia una
escasa coordinacién entre el sector central y el paraestatal, ya
gue durante este periodo se buscé estructurar mejor 1la
funcionalidad de todo el aparato administrativo; es en éste
régimen donde se Illevaron a cabo reformas sustanciales a 1la
administracién pGblica; destaca 1la creacién de organismos
destinados a fortalecer y mejorar la participacién del Estado en

el campo econémico y social.
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En diciembre de 1976 se publica la actual Ley Orgénica de
la Administracién Pblica Federal, 1la cual cumple con lo
dispuesto por el articuloc 90 de nuestra Carta Magna, en dicho
ordenamiento se regula en su Titulo Tercero la Administracién

PGblica Paraestatal.

Ccomo podemos ohservar, ha existido una constante
preocupacién a través de todos los regimenes presidenciales, de
llevar a cabo una reestructuracién de la Administracién PtGblica,
como hemos dicho anteriormente, el Titular del Organo Ejecutivo
es el eje sobre de quien gira toda la miquina politica y
administrativa del pafis, de ahf que en el presente trabajo

analizamos detalladamente la gestidn actual.
PERSPECTIVA

Nuestra Carta Magna, contiene un articulo como ya hemos
sefialade en el Capitulo III de este trabajo, el cual precisa la
composicién de la Administracién Pdblica, adoptando el vocablo
paraestatal para distinguir a entidades propias del Goblierno, que
sin formar parte del conjunte de O6rganos estrictamente
gubernativos del Estado, realizan actividades socioeconémicas y

culturales dentro de la Administracién Pdblica.

El sector paraestatal mexicano, estd integrado por un vasto

conjunto de Organismos Descentralizados, Empresas PGblicas
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Industriales, Comerciales, Financieras y Fideicomisos Pablicos,
todos, en su conjunto, abarcan los campos de la actividad

aconémica y social.

Es el propio articulo 90 Constitucional el que nos remite a
la Ley OrgSnica de 1a Administracién PGblica Federal, cuyo
articulo 45 especifica las entidades gque van a ser consideradas

como organismos descentralizados.

Sobra este punto es conveniente sefialar que, en nuestro
pals un organismo puede crearse y debe extinguirse por Ley o
Decreto del Congreso de la Unién o por Decreto del Ejecutivo

Federal.

Al respecto sostenemos que, por ser el Ejecutivo Federal el
eje sobre el cual gira toda la maguina de la Administracién
PGblica, é&ste se encuentra expresamente facultado para decidir
respecto de la extincién de un organismo descentralizado, acto
considerado vilido al estar juridicame;\te estipulado en la Ley

antes mencionada.

Las empresas de participacién estatal, también 1llamadas
empresas p(blicas, han sido instrumento que ha permitido al
Estado alcanzar fundamentalmente qréndes metas nacionales; en
dé&écadas pasadas como ya se destacté, fueron base para promover el
desarrollo econémico y social del pais, en su tiempo, el Gobierno

absorbié a grandes empresas, que por wmotivo de la crisis
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econdmica del pais tuvo que intervenir a efecto de evitar una
gran fuente de desempleo, es por ello, que el Estado incursioné

en &reas donde anteriormente no lo hacia y es por esta razén que

el Sector Paraestatal crece en forma sorprend en tro
pais, teniendo gque ser controlado por el Organo Ejecutive, de aht
que .en nuestros dias existen empresas pGblicas gigantes sujetas a
control del Congreso de la Unién y cuyo presupuesto se integra én
su totalidad a la Ley de Presupuestos de Egresos de la

Federacién, tales como: Ferronales, Pemex, Imss, Asa.

En el presente trabajo, también se analiza al Fideicomiso
P(blico como entidad Paraestatal, ya que como hemos dicho, en
nuestro pais, el Fideicomiso PGblico surge cuando el Estado se Vvé&
precisado a recurrir en el campo del Derecho Administrative, a
operaciones de cardcter mercantil sin necesidad de crear personas
morales; el Fideicomiso PGblico tiene wuna Jjustificacién
socioecon6mica como soporte de la actividad del Estado, ya que
permite concentrar e independizar Bienes que la Administracién
PGblica dispone y afecta para la realizacién de un determinado

objetivo.

El Fideicomiso Pablico se constituye con elementos proplos
de un contrato mercantil, no tiene personalidad juridica propia;
cabe sefialar que s6lo ser&n conslidarados como Fideicomisos
Pdblicos aquellos que auxilien al Ejecutivo Federal para el

impulso de &reas prioritarias de desarrollo del pais.
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Si bien en nuestro pais se originé, por el tiempo y sus
clrcunstancias la creacién de diversos entes gue permitieron el
mejoramiento de los servicios pGblices, hoy en difa, también por
las circunstancias que vive el pais, se inicia en forma
contundente la desincorporaci6én de entidades paraestatales como

parte de una politica econémica modernizadora.

Actualmente, se establece una politica gque permite un mejor
abastecimiento y satisfaccién de las necesidades nacionales; la
desincorporacién de entidades paraestatales es un mecanismo que
hace frente a fenémenos de abastecimiento de satisfacciocnes
bisicas, el Estado no descuida la rectoria econémica a su cargo,
la finalidad del Estado es mucho m&s profunda, es decir, se
pretende que Be encargue de actividades indispensables
resolviendo asi 1las demandas que haga la sociedad a la que

gobierna.

México vive una economia de mercado, el Estado posee la
facultad de la rectorfa del desarrollo ecenémico nacional, es por
ello qgue en M&xico se aplica una planeacién como instrumento para
lograr su desarrollo, en nuestros dias, se ha instituido 1la
participacién directa del sector privado en la economia del pals,
se parte de un Plan Nacional de Desarrollo del que derivan los
programas especificos a fin de asegurar la congruencia de las

acciones propuestas para su mayor efectividad.
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El propio Plan, contiene 1los 3 acuerdos nacionales
propuestos por el actual Gobierno Federal, uno de ellos se

refiere a la recuperacién 6mica con estabilidad de precios,

el cual contiene el programa de modernizacién de la empresa
piblica; la modernizacién del pais se traduce en prepararlo para

hacer frente a las nuevas realjdades econdémicas y sociales.

La desincorporacién de las  entidades paraestatales en
México, se inicia con la expedicién de la Ley Federal de las
Entidades Paraestatales, en este ordenamiento se deja ablerta 1la
posibilidad para la desincorporacién de la Administracién pdbliica
Paraestatal al precisar, dicho ordenamiento, que cuando una
entidad no resulte conveniente conservarla como entidad
paraestatal se propondri su desincorporacién, es por eso que, en
el presente trabajo se analizan y se comentan los aspectos

relevantes dicha Ley, tales como:

- Reglamentacién en 1o conducente al articulo 90
Constitucional al ordenar de una manera légica y sistemitica el

sector Paraestatal;

- Se establecen los objetivoes de 1los organismos
descentralizados, disponiendo que las &reas estratégicas s6lo

podran manajarse por los mismos;



- - A fin de evitar en el Sector Paraestatal 1la
existencia de~ empresas de participacién estatal mayoritarias
ajenas a los propbsitos del Estado se limita exclusivamente a las
&reas prioritarias que se fijen en los términos de la planeacién
democratica y particularmente de conformidad con el Plan Nacional

de Desarrollo.

- En cuanto a los fideicomisos pidblicos, dada su

tra ia en la ia del pais, son sometidos a esta Ley ¥

asimismo a sus Comité&s Técnicos con 1los 6rganos o juntas de

Gobierno.

- Regula la constitucién, funcionamiento, operacién y
control de vigilancia de las entidades Paraestatales, asi como su

liquidacisén y extincién.

- Se concede autonomfa de gestién a las entidades
Paraestatales por parte de su 6rgano de Goblerno, de su Director
General Yy Comisarios pdblicos, estableciendo para cada uno de

ellos sus respectivas atribuciones; y

- Por Gltimo, Be establece gue habrd un registro
pablico especial para organismos descentralizados, sobre este
punto, es conveniente seflalar que la Secretarfa de Haclenda y
Crédito PGblico sera la encargada de llevarlo a cabo, asi como

publicar una vez al afio la lista de entidades paraestatales.
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Como lo hemos mencionado en el desarrolle de este trabajo,
no se define lo que se entiende por "prioritario®™, no existe
ningGn criterio especifico del sentido propio del concepto, sin
embargo es necesario precisarle en virtud de qua se d& cabida al
sector social y privado para actuar en este campo, hoy en dia las
necesidades prioritarias en el pais son la introduccién de agua
potable a poblaciones que carecian de ellas, pavimentacién de
calles, electrificacién de poblaciones completas, educacién
elemental a personas gue aGn no la han adquirido, edificar
unidades para el sector de mis bajos recursos econémicos, en
suma, lo prioritario se enfoca a cubrir las necesidades bisicas
de los que sufren la pobreza extrema en el pais; con la
publicacién de esta Ley se concreta la primera fase del esfuerzo
para ordenar Y racionalizar la funcién socieoconémico y 1la

gestién de la administracién politica federal paraestatal.

Aunado a la Ley Federal de las Entidades Paraestatales, se
publica su Reglamento de la misma el 26 de enero de 1990, el cual
va ha tener por objeto reglamentacién en cuanto a 1la
Constitucién, funcionamiento, control y sobre todo la extincién

de las entidades paraestatales.

El Reglamento de las Entidades Paraestatales, tiene como
finalidad especifica avanzar en la regularizacién de las
actividades de 1las entidades paraestatales; con é&ste se

constituye un instrumento que permite que las entidades



estratégicas, y prioritarias, cuya propiedad, administracién y
control que deba mantener el Gobierno Federal contribuya

efi te a la i6n de los bojetivos de desarrollo.

El Reglamento antes mencionado describe paso a paso el
proceso de desincorporacién de las entidades paraeétatales, este
proceso se lleva a cabo a través de disoluciones, liquidaciones,
extineién, funcién o transferencia a 1los estados de 1la
Federacién, es conveniente sefialar gque el Reglamento no menciona
otro proceso de desincorporacién, el cual es el que se lleva a
cabo a través de la enajenacién de la particlpacién estatal; este
procedimiento se 1lleva a cabo principalmente cuando se
desincorpora una empresa pGblica; los procedimientos de
desincorporacién se especifica en el propio Reglamento, es as{
que al Organismo Descentralizade se extingue al igual que el
Fideicomiso PGblico, la empresa pGblica se disuelve y se liguida
conforme a la Ley General de Sociedades Mercantiles la funcién se
lleva a cabo cuando se considera que este proceso va a reanudar
en la Economia Nacional, la transferencia a los Gobiernos se
lleva a cabo a través de los convenios finicos de desarrollo
formalizados en las entidades federativas mediante los acuerdos

de Coordinacién y mé&s atn c do se tran en prog de

desarrollo regional, gque en un futuro benefician al pais.
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REORDENAMIENTO

En México, hoy se desincorporan entidades paraestatales a
través de los procedimientos que hemos mencionado, en virtud de
haber cumplido con los objetivos para los que fueron creados Yy
por carecer de viabilidad econémica, este proceso va a corde con
la modernizacién del Sector Paraestatal, ya que como lo establece
el propio Plan Nacional de Desarrollc (1988~1994) se mantendran
agquellas entidades que . auxilien al Ejecutivo Federal
exciusivamente en &reas de prioritarias, cabe sefialar, que el
Gobierno, hizo crecer el Sector Paraestatal no por tenerlo
planeado asi sino que tuvo necesidad de intervenir en &reas que
anteriormente no lo hacia, lo que originé grandes erogaciones a

su cargo en materia monetaria.

En 1982, el universo estatal estaba constituido por 1,155

entidades; para 1988 ya hablan aumentado a 1,216.

En México las decisiones de desincorporacién van aunadas a
toda una reestructuracién del sector paraestatal teniendo por

objeto la racionalizacién del gasto pGblico.

La nueva administracién a cargo del poder Ejecutivo
Federal, se propuso revisar la economia del pais a fin de
estabilizarla, para lo cual se requerian finanzas =sanas

permanentes, de ahi gue, se llevS a cabo la desincorporacién de
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Entidades Paraestatales a profundidad dentro del marco de 1la
modernizacién de la empresa pblica contenida en el Plan Nacional

"de Desarrollo.:

Derivado del programa de wmodernizacién de 1la empresa
piblica, actualmente las Entldades Paraestatales gozan de una
autonomia de gestién que se traduce ‘en politicas y acciones
concretas encaminadas a descentralizar las decisiones operativas
de las Secretarias de Estado a los &rganos de gobierno y a las

empresas nmismas.

La desincorporacién de las entidades paraestatales en
México se lleva a cabo mediante licitaciones pGblicas con la
finalidad de asegurar las mejores condiciones de venta para el
Estado, dando asi debido cumplimiento al articulo 134

constitucional.

Como hemos dicho anteriormente, el proceso de
desincorporacién se 1lleva a cabo conforme a los lineamientos
establecidos por la Comisién Intersecretarial de Gasto
Financiamiento, dicha Copisidn, es un cuerpo colegiado integrado
por la SHCP, SECOGEF, SECOFI, Trabajo y Previsién Social asi como

el Banco de México.

El1 Estado Mexicano enfrenta las necesidades sociales, sus
acciones esencialmente a atender las necesidades nids apremiante

de la poblacisén.
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Cabe sefialar, que en la fecha en gque se concluye el
presente trabajo, se ha dado a conocer pablicamente el listado de
Entidades Paraestatales vigentes; también se ha conocido el
ndmero total de Entidades Paraestatales que se h&n desincorporado,
con base en el cuarto informe de gobierno de la presente
" administracion, mismo que fue publicade en el Diario oficial de
la Federacién, el primero de Noviembre de 1952. Asi durante 1la
presente gestién del Ejecutivo Federal se h&n desincorporado a
través de los diversos procesos a los que hemos hecho alusién en
el desarrollo del presente estudio, 362 Entidades no
estratégicas, o prioritarias, de ésta forma se fortalece 1la
accién del Estado, como rector en el ejercicio de 1la
responsabilidad gubernamental en el &mbito econémico, asi mismo,
se di amplia participacién al Sector Privado a fin de que
coadyuve al 1logro de 1los grandes objetivos de desarrollo
Planeados para el pais.

AGn existen 221 Entidades Paraestatales vigentes,
consideramos que el proceso de desincorporacién de éstas,
terminara cuando el estado haya concluido con el reordenamiento
de su estructura y funcionamiento del aparato gubernamental,
seflalamos que el proceso de desincorporacién de las entidades
paraestatales en México, se estd llevando a cabo en aquéllas
cuyas caracteristicas no van acordes con los lineamientos
establecidos por nuestra Carta Magna.

A través de la desincorporacién de Entidades Paraestatales,
se pretende que el Estado Mexicano sea tanto regulador y promotor

en e, ejlerct .n de sus tunciones. como rector de ta Economia
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Nacional y no administrador de todo, por lo que, al atender hoy
en dia los diversos rubros de mayor prioridad social, se pasa ~

de un BEstado Propietario a un Estado Solidario.

Para concluir el presente trabajo, diremos finalmente, que
la desincorporacidn en México se lleva a cabo bajo un régimen ju
ridico establecido, que esta politica desincorporativa no se pen
85 como simple programa de gobierno, podemos decir que en lo que
va de la presente administracidn del pais se puede ver una con--
gruencia con planes y programas de un Gobierno que termina con ~

su , si consid que este proceso se inmerse dentro -

del panorama econdmico mundial, ya que si observamos en la mayo~
ria del mundo se realizan programas y procesos similares a los -
que se llevan a cabo en México, estamos frente a un gran reto an
te £l futurc m=4s cowmpetitivo a nivel internac}.onal, el Estado --
vende sus propiedades para cumplir con sus compromisos, satisfa-
cer necesidades de una sociedad cada vez mis creciente y caren--

tes de servicios.
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