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INTRODUCCION

La importancia creciente que en nuestro pais va adquiriendo el estudio de-la
administracion publica deriva del esfuerzo que realiza € gobierno mexicano
para alcanzar mayores indices de eficiencia y honestidad en € gjercicio de
las funciones publicas.

El movimiento social de 1910 asigné al gobierno del Estado el érascen-
dental papel de rector de la economia nacional y promotor del desarrollo
social, econémico y politico del pais, o cual ha requerido de un importante
crecimiento del aparato administrativo publico, a fin de cumplir esta respon-
sabilidad consignada en la Constitucion Politica de 1917.

Dicho crecimiento sereflgja en la expansion de las dependencias centrales
de la administracion federal, pero principalmente en la multiplicacion de las
empresas paraestatales y los organismos publicos descentralizados, con € fin
de satisfacer demandas y necesidades de urgente solucién, mas bien atendiendo
a situaciones de caracter coyuntural. En tal virtud, la carencia de un plan
general de desarrollo administrativo ha venido generando graves problemas,
relativos ¢ duplicaciones funcionales, ineficiencia y falta de coordinacion »
controles administrativos.

A fin de resolver estos problemas, € gobierno federal Az comenzado a
realizar importantes cambios a la organizacion y funciones de las dependencias
y entidades del Ejecutivo. Especificamente, en enero de 1977 entré en vigor
la nueva Ley Organica de la Administracion Publica Federal, que es € ins-
trumento juridico rector de todo € proceso de reorganizacién administrativa.

Dicha ley representa e primer paso del derecho administrativo mexicano
para regular organica e integralmente el aparato administrativo publico, y se
inscribe dentro del esfuerzo que se realiza en diversos paises para regular la
administracion publica como una unidad funcional y no como simple agre-
gado de partes, hasta € punto de que algunos sistemas normativos ya le re-
conocen personalidad juridica independiente a la Administracion, en su
caracter de 6rgano unitario del Gobierno del Estado.

Uno de los principales propésitos de esta investigacion es analizar los
criterios mediante los cuales se puede concebir la administracién plblica en
forma integral y organica, derivados de las disciplinas juridica, politica y
técnica que convergen en la caracterizacion del fendmeno administrativo.
Por €lo, este estudio, aunque principalmente se ubica en € ambito de la
reflexion juridica y especificamente en e campo de la ciencia del Estado
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y del derecho constitucional y administrativo, hace referencia también a las
importantes fuentes del conocimiento representadas por la ciencia politica
y la teoria de la organizacion administrativa.

Para cumplir e proposito mencionado, la primera parte de esta inves-
tigacion se aboca al analisis de los conceptos de Estado, gobierno, organo y
funcién, a fin de precisar con la mayor claridad posible la naturaleza y fun-
cion de la administracion publica en su calidad de érgano gubernamental del
Estado.

A partir del capitulo quinto se inicia e estudio especifico de la admi-
nistracion publica federal mexicana, € cual comprende al presidencialismo
y al Poder Ejecutivo dentro de sus marcos de referencia histérico y juridico.
Una vez destacadas estas dos grandes vertientes y condicionantes del aparato
administrativo, se hace un andlisis del origen y evolucion histérica del actual
sistema administrativo gubernamental.

Lo anterior permite ubicar juridicamente, politica e histéricamente el
proceso de reorganizacion administrativa que estd llevando a cabo el gobierno
de la Republica, parte ésta del estudio en la que se sefialan los objetivos y
propésitos de la accién gubernamental y se analiza la nueva estructura nor-
mativa de la administracian publica federal, vertebrada por un sistema juri-
dico que se origina en la Constitucion Palitica y se explicita en la Ley Organica
de la Administracion, en los reglamentos interiores de las dependencias del
Ejecutivo, en los acuerdos internos de sus titulares y en los manuales generales
de organizacion administrativa. Asimismo, se analiza la nueva base juri-
dica de la administracién constituida por las disposiciones emitidas por el
Congreso y por e Ejecutivo a partir de diciembre de 1976.

Bajo €l criterio integral y organico que permiten las reflexiones anteriores,
en la parte final de la investigacion se procede a estudiar en detalle, las prin-
cipales reformas y medidas de caréacter estructural y funcional que han sido
introducidas por e gobierno mexicano a fin de regular la administracion
publica.
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CAPITULO 1

EL ESTABLECIMIENTO DE LA ORGANIZACION
ESTATAL

SUMARIO

I. La evolucion histérica del Estado. A) El trénsito hacia la organizacion
socio-politica. B) La manifestacion del poder constituyente popular: a) E
poder constituyente popular; b) La potestad soberana del pueblo; e) Las
decisiones politicas fundamentales; d) La asamblea constituyente. C) El
establecimiento de las bases de la organizacion politica de la comunidad:
a) La creacion del orden juridico; b) Los campos de actividad delimitados
entre gobernantes y gobernados; e) El principio de legalidad como medio
de control de las decisiones politicas fundamentales: I. Concepcion inte-
gral del Estado. III. El Estado de Derecho. V. Formas de organizacion
del Estado.

I. LA EVOLUCION HISTORICA DEL ESTADO

Uno de los aspectos que mayor interés ha despertado dentro de los es
tudios realizados por la ciencia del Estado, es €l relativo al proceso que
sigue la comunidad para establecer la organizacion estatal, porque constituye
la base en donde se apoyan ulteriores andlisis que permiten determinar con
mayor precision los origenes y naturaleza de la organizacion estatal pro-
piamente dicha y de sus elementos.

Es por €ello que un breve andlisis de este proceso, nos permitird desarro-
[lar posteriormente los aspectos centrales de este trabajo, que pretende es-
tudiar, a la luz de los principios de las disciplinas juridica, politica y técnica,
la administracién puablica federal concebida como parte integral y organica
de la estructura gubernamental del Estado mexicano.

Con € propésito de alcanzar dicho objetivo, y atendiendo a conside-
raciones de carécter metodolégico, también haremos previamente un examen
somero de ciertas cuestiones doctrinales que consideramos importantes para
poner de manifiesto lafuncion del orden juridico como factor condicionante,
tanto de la organizacion de la administracion publica, cuanto de su fun-
cionamiento y, ademas, precisar la ubicacion de ésta dentro de la estructura
gubernamental del Estado. Dicho examen posibilitara, asimismo, € esta
blecer ciertas convenciones terminoldgicas elementales que coadyuven a ubi-
car y delimitar' adecuadamente el tema que nos ocupa.
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Dentro de la parte introductoria a tema central, nos interesa analizar
particularmente ciertos temas que, s bien han merecido la atencién de ilus-
tres pensadores a lo largo de la historia de la humanidad y a cuyas ideas
dificilmente puede agregarse ago novedoso, constituyen, sin embargo, mo-
tivo de debate y aun de frecuentes confusiones terminoldgicas, como sucede,
por ejemplo, con los conceptos de Estado, gobierno, érganos y funciones
gubernamentales.

No pretendemos exponer a propésito de tales conceptos ninguna teoria
innovadora; nuestro Unico interés consiste, como ya se dijo, en precisar
ciertos elementos bésicos que nos sirvan de marco de referencia para desarro-
Ilar adecuadamente la investigacion.

Como se sabe, el Estado ha sido objeto de estudio de una de las ciencias
mas antiguas y que mayor participacién ha tenido en el desarrollo de la
humanidad, desde la época de los antiguos griegos en que dicha ciencia
tuvo preeminencia al ser considerada como factor fundamental para el des
envolvimiento de la comunidad.

La ciencia del Estado se apoya para la formulacion de sus principios,
en las investigaciones realizadas por multiples especialistas en muy diversas
disciplinas, como la antropologia, la sociologia, la psicologia, la historia y
el derecho, para determinar las diversas formas de organizacion comuni-
taria que se han registrado en el devenir histérico, a fin de identificar no
s610 la evolucion del Estado en general, sino también aquellos elementos,
notas o caracteristicas que son inherentes a la organizacion politica inde-
pendientemente de consideraciones espacio-temporales.

La mayoria de los autores coincide, apoyandose en datos histéricos ve-
races, en que los propdésitos implicitos en la asociacién comunitaria, desde
las organizaciones tribales primitivas," ha sido la necesidad de proteccién
frente a otras tribus, la defensa de intereses comunes y la explotacion de
las riquezas naturales mediante la colaboracién social.

En la antigliedad helénica: ya se registran formas avanzadas de orga-
nizacion estatal. En 'a Grecia antigua existio e Estado (polis) como aso-
ciacion unitaria de gran importancia que no sblo fue una comunidad politica
sino también religiosa, ya que ambos poderes estaban estrechamente unidos.
Desde entonces, Aristételes realiza importantes estudios comparativos sobre
las diversas ciudades-estado y define las formas de organizacion estatal.

Por primera vez se habla de democracia en Grecia, y en Roma florece
un espléndido desarrollo de las disciplinas juridicas, que va influyendo en
las diversas formas de gobierno practicadas por 1»s romanos, desde la mo-
narquia absoluta en la que inicialmente s610 se daba participacion a los
patricios, hasta la época de los dltimos reyes (500 a. C.) en que los plebeyos

1 Cfr. Jean Touchard, e al.: Historl« d, las ideas politicas, trad. de J. Praders,
Editorial Tecnol, tercera edicién, Madrid. 1975, pp. 25 a 58.
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exigieron participacion en la direccion de los asuntos del Estado mediante
la creacién de una nueva asamblea -comitia centuriata- en la que obtu-
vieron representacién conjuntamente con los patricios, proceso que culmina
con la expulsion del dltimo de los reyes y € establecimiento de la Re
publica.'

Al través del estudio de la evolucion de la organizacion politica que
diversas comunidades han adoptado en diferentes lugares a lo largo de la
historia, puede apreciarse en la evolucién del Estado un continuum histé-
rico. Las formas primigenias de organizacion de las tribus primitivas gse
van desarrollando, y con € tiempo configuran organizaciones politicas rn4s
complejas y elaboradas que, a su vez, se extienden a otras comunidades
en un proceso que llega hasta nuestros dias.

Por ello podemos afirmar que las formas modernas de organizacion
estatal no son producto de la casualidad o del ingenio de algunos indivi-
duos, sino la resultante de una evolucién histérica ininterrumpida que acumu-
la experiencia social.

Consecuentemente, debemos ahora identificar 1o que permanece a tra-
vés de esa continua transformacion. Es decir, debemos identificar los ele-
mentos que prevalecen en € cambio, 0 como lo expresa José LOpez Portillo

intentar el estudio de lo que estructura (a Estado); de lo que signi-
figue unidad en e cambio, haciendo abstraccion de las diferencias
individualizadoras. Sélo asi podremos hacer Teoria General del Estado
sin quedarnos, simplemente, en la narracién de las teorias politicas,
(porque) en e cambio hay siempre algo que unifica ..., en la historia
humana hay estructuras constantes que la explican y la explicarén
mientras e hombre sea hombre."

La ciencia del Estado, al identificar los elementos o caracteristicas so-
. bresalientes de la organizacion estatal que han prevalecido sobre condiciones
espacio-temporales, consolida su carécter de ciencia'y formula principios de
validez general. En tanto ciencia, recurre a la formulacién de abstracciones
sintetizadoras, que s bien se apoyan en la casuistica espacio-temporal, la
trascienden por el proceso inductivo de que aguéllas son producto, y sdlo
mediante esos principios renerales € investigador puede analizar los casos
concretos de organizacion estatal.

En este estudio sdlo se hara r .ferencia al Estado moderno, a Estado
gque empieza a gestarse a partir de la Edad Media y que tiene sus. Gltimas

* Cfr. Raymond G. Gettell: Historia de las ideas politicas, traduccion del inglés
porl A;rGeodoro Gonzdlez Garcia, Editora Nacional, segunda edicion, México, 1976, pp. 1y2
a 146.

a Génesis ¥ feorfa general del Estado moderno, Texto. Unlversirarios, S. A., e
runda edicién, México, 1976, p. 394,
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manifestaciones en nuestros dias, entre cuyos principales elementos destacan
los que a continuacion se analizan brevemente.

Contrariamente a la identificacién politico-religiosa que caracterizaba a
Estado en la antigliedad, la separacion creciente entre ambos poderes
es una nota esencial del Estado moderno.

La supresion, por lo menos formal, del impedimento que tenian las clases
marginadas para participar en la direccion de los asuntos del Estado,
es otra caracteristica de dicho tipo de Estado.

A partir de la Edad Media empiezan a diferenciarse con mayor claridad
los campos de actividad propios de gobernantes y gobernados. Se esta
blece la constitucion politica como un pacto de garantia y respeto de
dichos campos de actividad, lo que signific6 una verdadera conquista
del ciudadano frente a gobernante, obtenida después de largas luchas
contra las tiranias y dictaduras europeas en las que € rey centralizaba
todas las potestades gubernamentales.

Se establece la division de o6rganos y funciones gubernamentales como
un principio de equilibrio del gercicio del poder publico y no como mera
férmula de division del trabajo, como sucedia en Grecia.

Se institucionalizan determinados procedimientos y recursos juridicos en
favor del ciudadano frente a los abusos de los gobernantes, constitu-
yéndose esto en otras de las notas esenciales del Estado moderno, que se
convierte en Estado de derecho, a partir de la segunda mitad de si-
glo xix.

Las caracteristicas anteriores constituyen etapas de un proceso que cul-
mina cuando € Estado adquiere plenitud existencia y entendemos que solo
lo logran las organizaciones politicas en las que es dable una amplia parti-
cipacion del pueblo, tanto en la organizacion cuanto en € funcionamiento
y control del Estado. Es decir, €l Estado adquiere toda su magnitud y poten-
cialidad en la med.ila en que & pueblo es elemento activo y determinante
del desarrollo de la organizacion politica. Por eso, en nuestro concepto, no
merecen el calificativo o categoria de Estado en plenitud aquellas organi-
zaciones en las que el pueblo no tiene funcién politica alguna, y en las que
la direccion total de la funcion puablica se encuentra concentrada en un re-
ducido grupo que toma decisiones sin participacion popular; organizaciones
en las que e grupo dominante concentra todas las potestades gubernamen-
tales y las gerce sin ninguna responsabilidad frente a pueblo. En todo caso,
dichas organizaciones podrian calificarse de pre-estatales, debido al subdes-
arrollo politico y cultural en que se encuentran.

Para cumplir las finalidades propuestas en la parte inicia de este ca-
pitulo, analizaremos ahora, a la luz de los principios de la ciencia del Estado
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del derecho constitucional, el proceso de la comunidad hacia la organiza-
cién estatal que culmina en e Estado moderno. Este andlisis comprenderd
las siguientes etapas:

El transito hacia la organizacion sociopolitica;

La manifestacion del poder constituyente popular, y

El establecimiento de las bases de la organizacién politica de la comu-
nidad.

A) El transito hacia la organicacian sociopoluica

Mucho se ha debatido en € campo de las ciencias sociaes, principal-
mente por las investigaciones de la sociologia, la psicologia, la antropologia
y la historia, acerca de si el hombre es 0 no un ser social por naturaleza. No
obstante la diversidad de opiniones y los interesantes argumentos que se es~
grimen en uno y otro sentido, lo que resulta evidente es que € hombre por
una u otra razon, se ha visto impelido a crear diversas formas de organi-
zacion politica para gobernarse, mismas que le permitan vivir ordenaday
pacificamente.

La organizacion politica se presenta, pues, como un imperativo para el
hombre, en virtud de [a imposibilidad —demostrada por la historia y com-
probada por la experiencia- de vivir ordenaday pacificamente bajo € go-
bierno de todos sus miembros o sin e gobierno de por lo menos alguno de
ellos, ya que ambas situaciones conducen irremisiblemente a la anarquia
y a la extincion del grupo social.

Por elo la comunidad humana ha vivido siempre bajo alguna forma
de organizacién politica, por rudimentaria que sea. Groppali sefiala que "Los
ciudadanos obedecen a Estado porque una larga, milenaria experiencia, les
ha ensefiado que solo en el Estado y por medio del Estado, es posible encon-
trar la defensa de sus intereses y la garantia de su progreso y de su mejora-
miento"." De la misma manera Jellinek expresa que “La afirmacién repetida
tan a menudo de que jamas se ha encontrado entre los hombres una situacion
que no sea Estado, tiene este aspecto de verdad: que los hombres siempre
han vivido formando gru—os sociales mejor o peor organizados".'

En su estadio primario la agrupaciéon humana, unida por lazos raciales
y localizada en un territorio con lil.\.tes definidos, comienza a estrechar més
sus vinculos internos por.medio de habitos, costumbres, mitos, creencias

* Doctrina general del Estado, traduccion de Alberto Vézquez del Mercado, Editorial
PorrGa, México, 1944, p. 298.

e Teoric general del Estado, traduccion de la segunda edici6n alemana por Fer-
wando de 101 Rfos, Editorial Albatrol, Buenos Aires, Argentina, 1973, p. 410.
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e ideologias;, y es precisamente a través de ellos que logra conformar una
identificacion, que se traduce en una manera de ser concreta que el pueblo
quiere institucionalizar a fin de garantizar su permanencia, Por tal motivo
se organiza para crear y establecer la forma de organizacion politica dentro
de la que se desarrollen las relaciones intra e intercomunitarias,

Como y mediante qué instrumentos la comunidad humana establece su
organizacién politica, son cuestiones de sumo interés que han merecido par-
ticular atencion del derecho plblico, ciencia del Estado. El andlisis que aqui
se haga de este proceso prescindira de detalles histéricos, a fin de lograr una
abstraccion y generalizacion que se apoye en los rasgos comunes més rele-
vantes de los procesos particulares, para establecer una categoria analitica
que pueda servirnos de herramienta cognoscitiva en e desarrollo de otros
temas.

B) La manifestacion del poder constituyente popular
El desarrollo de esta fase del proceso abarca los siguientes aspectos:

El poder constituyente popular;

La potestad soberana del pueblo;

Las decisiones politicas fundamentales, y
La asamblea constituyente.

a) El poder constituyente popular

El hombre se ve impelido a desarrollar las formas de organizacion po-
litica que garanticen su convivencia pacifica, pero ¢cud es la naturaleza
de esa potestad o facultad de la comunidad para establecer la organizacion
politica que mis convenga a sus intereses? Prima [acie, se trata de una potes-
tad connatural al hombre, de un atributo de caréacter inalienable. La libertad
de influir en su destino, es una de las excelencias propias del ser humano.
Desde luego, una libertad entendida dentro de una concepcién comunitaria,
en la que el interés general esta por encima del particular.

Es decir, la comunidad nacional posee, por el hecho de serlo, una po-
testad intrinseca de carécter supremo o soberano para determinar la forma
de su organizacion politica y establecer las bases de su gobierno; y es pre-
cisamente mediante el gercicio de esta potestad suprema como se manifiesta
con plenitud existencial el pueblo en cuanto poder constituyente. Dicho poder
no es otra cosa que el pueblo mismo organizado para establecer su articu-
lacion politica 'y el gobierno encargado de preservarla. Expresado en otros
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términos, el puebloes poder constituyente, en tanto que constituye el sujeto
y € objeto de la organizacion politica.

b) La potestad soberana del pueblo

Una vez caracterizada la manifestacion del pueblo como poder cons
tituyente de la organizacién politica, es dable entender la soberania preci-
samente como el atributo o caracteristica de la potestad del pueblo para
autogobernarse. Se refiere, por tanto, a una funcioén, en tanto quc € con-
cepto de poder constituyente hace referencia mas bien a la organizacién que
sustenta dicha funcién, o sea a pueblo como unidad organizada para orga-
.nizarse. Al hablar de la soberania nos referimos pues a la potestad de la
comunidad nacional localizada en un territorio determinado, para establecer
laformay el tipo de organizacién politica que in4s convenga a sus intereses.

Dicha funcién constituyente c¢std radicada bajo la titularidad iinica y
exclusiva del pueblo o comunidad nacional y ¢, cn consecuencia, una potes-
tad suprema, soberana, de carécter inalienable, indivisible e imprescriptible.
El pueblo esy sera siempre e Unico titular de I potestad o funcién soberana
de autodeterminacién politica, independientemente de cualquier di-posicion
juridica en contrario, ya que la misma seria artificial y negaria la capacidad
revolucionaria del pueblo para corregir las desviaciones de autoridad o las
usurpaciones de poder, lo cual ha sido plenamente demostrado por la ex-
periencia.

Por lo general, estos elementos de la potestad soberana popular se reco-
nocen y establecen formalmente en los textos constitucionales de los paises
regidos por una organizacion estatal dernocr.itica. Nuestro ordenamiento
.constitucional de 1917 contiene y establece a respecto los siguientes postu-
lados fundamental es:

- La titularidad de la soberania nacional reside esencial y originalmente
en € pueblo;

- Todo poder publico dimana del pueblo;
El pueblo tiene en todo tiempo €l inalienable derecho de alterar o modi-
ficar la forma de su gobierno, y
El pueblo ejerce su scherania por medio de los Poderes de la Unién y
de los Estados,"

,C) Las decisiones politicas .jundamentales

Una vez analizados los conceptos relativos a poder constituyente y a la
potestad soberana para establecer la organizacion politica, examinaremos
la manera en que ese 6rgano y esta potestad se manifiestan.

o Ct«, artieulos 39 y 41
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La comunidad en su proceso de consolidacion socia afronta una serie
de crisisy luchas que van conformando una manera de ser concreta, expre-
sada por determinadas creencias, habitos e ideologias, cuya permanencia
quiere garantizar. Y es precisamente al través de este proceso como la comu-
nidad va perfilando y delineando una serie de principios que considera de
importancia vital para su desenvolvimiento y desarrollo politicos. Estos prin-
cipios habran de traducirse en las decisiones politicas fundamentales, rectoras
'de la organizacion fundamental de la comunidad. En €l acto de institucio-
.nalizar estas decisiones la comunidad recurre a la figura de la representacion
politica, la cual se ejerce por conducto de aquellas personas que considera
genuinas portadoras de los intereses mayoritarios.

Roberto Casllas, a hacer referencia a los constituyentes que formu-
laron la primera Constitucion del México independiente, sefiala:

fue el principio de donde partieron todas las instituciones democraéticas,
en cllas (el Actay la Constitucion de 1824) si participaron los mejores
constituyentes y cada uno con la honorable y leal voz de la provincia
de donde obtuvieron sus mandatos. Ni €l egoismo, ni la envidia, ni €
deseo de favorecer a un hombre o a una tendencia determinaron su
criterio. Sc partio de la universalidad de los principios y se concluyo
en lo especifico de sus mandamientos. Fue un producto de su época
v como tal consider6 algunos aspectos, en atencion a la formacion y
competencia del hombre de 1800.*

Estos representantes requieren ser, aparte de fieles intérpretes de la
voluntad general de la comunidad, profundos conocedores de la evolucion
histérica de su pueblo, dc sus costumbres, habitos, creencias e ideologias, ya
que su mision trascendente es plasmar en un ordenamiento juridico las deci-
siones politicas fundamentales de la comunidad, que son -como hemos
visto-e- €l producto de la lucha histérica de un pueblo por consolidar su
identidad.

Acertadamente sefiala € destacado jurista italiano Alessandro Grop-

pati que

la costumbre es un fendmeno psiquico colectivo, un producto de las
exigencias sociales que, en un momento determinado, se manifiesta por
medio de individuos que méas que otros saben dar forma, por sus cali-
dades personales, a las necesidades de 1~ masa. Los individuos, aun en
este caso, no son mas que la expresion de las necesidades sociales,”

T Origen de nuestras instituciones politicas, Editorial Panamericana, México, 1973,
P 148,
« Op. eit, p. 106.
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d) La asamblea constituyente

Los representantes populares, en e acto de establecer las bases juri-
dicas de la organizacion politica de la comunidad, integran una asamblea
constituyente, cuya funcion principal es determinar y precisar normativa-
mente las decisiones politicas fundamentales de la comunidad en la Cons-
titucion Politica, que es € ordenamiento rector de todo € sisterma normativo.
Burgoa afirma que una asamblea constituyente que no acatara los principios
fundamentales y no los declarara en la Constitucion que elabore "signifi-
carfa una usurpacion, una traicion al pueblo mismo en cuya representacién
actla, y es més, el desquiciamiento de su base de sustentacion, de legitimi-
dad o fuente","

La constitucion politica viene a ser la sintesis normativa de la evolucion
historica de un pueblo; en ela se establecen, ademas de las decisiones po-
liticas fundamentales, los principios rectores que han de ordenar la convi-
vencia comunitaria; contiene, asmismo, las bases de regulacion de las rela
ciones intra e intercomunitarias, asi como los elementos fundamentales de
la organizacion politica total del Estado. Con sobrada razdn sefiala Carl
Schmitt que: "La Constitucién en sentido positive surge mediante un acto
del poder constituyente", y para este autor el poder constituyente es "la vo-
luntad politica cuya fuerza o autoridad ¢s capaz de adoptar la concreta
decision de conjunto sobre modo y forma de la propia existencia politica,
determinando asi la existencia de la unidad politica como un todo".'0

Creada y promulgada la constitucion politica, la asamblea constitu-
yente cumple su misién y desaparece para dar paso a la integracion de los
6rganos gubernamentales. Aqui surge una primera diferenciacion que nos
interesa destacar por la utilidad que representara en e desarrollo de otros
temas. Nos referimos a la existencia de dos tipos de 6rganos: los arganos
constituyentes (asamblea constituyente) y los 6rganos constiividos (6rga-
nos gubernamentales).

El pueblo actia como poder constituyente al través de la asamblea cons-
tituyente, y aun desaparcciendo ésta, el pueblo sigue siendo ¢l titular de la
potestad soberana para crear o modificar los principios fundamentales de
la organizarion politica. Y, por tanto, aqui aparece otra cuestion de suma
importancia: si el pueblo es el Girico capaz de tornar las decisiones funda-
mentales rectoras de la organizacion politica de la comunidad, con mayor
razén es el Unico capaz' de modificarlas. En otras palabras, esta facultad
no puede ser transferida a los 6rganos constituidos, corno sostienen algunos
tratadistas, ya que ello equivaldria a trasladar la titularidad de la potestad

e Derecho constitucional mexicano, Editorial Porra, México, 1973, p. 286.
1 T.orla de la ¢onstitucidn, Editora Nacional, México, 1970, pp. 24 y 86.
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soberana popular a los 6rganos gubernamentales, lo cua esinadmisible segin
la tesis que sobre el particular hemos venido sosteniendo.

Consecuentemente, para la legitimacion de cualquier modificacion a Ias
decisiones politicas fundamentales, siempre habra de mediar la sancion popu-
lar directa o indirecta, esta Ultima al través de representantes designados
ex profeso para tal efecto. Este es un principio vertebral del derecho cons-
titucional.

C) El establecimiento de las bases de la organizacién politica
de la comunidad

El desarrollo de esta Ultima fase del proceso comprende los siguientes
aspectos:

z.: La creacion del orden juridico;

— Los campos de actividad delimitados entre gobernantes y gobernados, Y,

“~ El principio de legalidad como medio de control de la vigencia de las
decisiones politicas fundamentales.

a) La creacién del orden juridico

Hemos sefialado con anterioridad que la comunidad en su proceso de
consolidacién politica va conformando una serie de principios que se con-.
vierten en decisiones politicas fundamentales, y que para garantizar su per-
manencia corno normas rectoras de la vida comunitaria las institucionaliza
mediante la promulgacion de la constitucién politica, que es e documento
juridico rector de todo € sistema normativo nacional. En tal sentido, la.
creacion del orden juridico es la manijestacian mas concreta de la potestad
soberana popular.

Habremos de conceder especia interés en determinar con la mayor
claridad posible la naturaleza y funcion del orden juridico nacional como
instrumento condicionador del desenvolvimiento de las relaciones sociales y'
politicas, asi como del funcionamiento de la organizacion estatal en general,
porque €llo nos permitird, posteriormente, ubicar adecuadamente a la admi-
nistracion publica dentro del sistema juridico en el que se desenvuelve. De
esa manera podré apreciarse € papel del orden juridico como factor y ele-
mento condicionador de la organizacion y del funcionamiento de la admi-
nistracion publica.

El orden juridico nacional és la base que da sustento a toda la orga-
nizacién social y politica de la comunidad y € elemento que hace posible
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:el desarrollo de las funciones de los diversos 6rganos de poder, tanto publicos

como privados. Corno veremos més adelante, e sistema juridico condiciona
toda la actividad de los miembros de la comunidad a través del principio
“de legalidad, ora mediante normas permisivas, ora mediante normas prohi-
-bitivas.

El sistema juridico nacional obedece o se estructura a través de una
'ordenacion de jerarquias normativas, cuya base principal esla constitucion
'politica y de ella se derivan las demés disposiciones que integran € sistema.

Dicho sistema es @ principio ordenador que da permanencla e mstitu-
‘cionaliza la organizacion politica de un pueblo, a través de normas juridicas
que definen la situacion de los miembros de la comunidad entre si y en
relacion con la colectividad.

T A continuacion sefialaremos algunos de los elementos juridicos rectores
-de la organizacion politica y que generalmente cuedan plasmados en la
-Constitucion: .

El reconocimiento formal de que el pueblo es € titular de la funcidon
0 potestad soberana de crear o modificar la forma de la organizacién
politica.

La ratificaci6bn normativa de las decisiones politicas fundamentales rec-
toras de la organizacion total del Estado.

L a determinacién de los campos de actividad de los gobernados (derechos
y garantias individuales y sociales) y de lns gobernantes (funciones o atri-
buciones).

El establecimiento de las bases de la organizacién gubernamental: la for-
may modo de creacién de los 6rganos supremos del gobierno del Estado,
asi como e procedimiento para la designacion de sus titulares.

La institucionalizacion de procedimientos y recursos juridicos para garan-
tizar tanto la permanencia de las decisiones politicas fundamentales, COro
el respeto de las garantias individuales y sociales de} gobernado frente a
los actos de autoridad (principio de legalidad).

Una cuestion de Slima importancia es la referente a la determinacion

'del 6rgano competente y del procedimiento para reformar la constitucion

politica, en lo particul- . aquellas reformas que conciernan a las decisiones

politicas fundamentales que, como hemos indicado, solo pueden ser modi-

'ficadas mediante sancion popular. Cabe 'decir a este respecto que la Cons-

titucion Politica de 1917 u carece de un procedimiento para 1 modificacion

_de las decisiones politicas fundamentales. En nuestro concepto, € érgano
reformador de la Constitucion (Congreso y legislaturas locales), solo puede

realizar reformas o adiciones que no alteren las decisiones politicas funda-

. u Cfr., articulo 185.
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mentales. En otros sistemas existe la consulta al pueblo: € plebiscito o el
referéndum.

Siendo €l derecho un sistema que se nutre de la realidad social, habra
de contener un procedimiento &gil que le permita.irse adaptando, mediante
reformas oportunas y adecuadas, a los cambios impuestos por la realidad.
El derecho no es ago meramente estético que se concrete a normar una
realidad determinada, sino que es también, en nuestro concepto, un factor
dindmico que induce el cambio socia para lograr un desarrollo armonico
e integral de la comunidad. Por €llo, un procedimiento &gil de modificacion
del derecho evita que la problemética socia desborde y rebase la capacidad
resolutiva del propio sistema juridico.

Pensamos que la madurez politica del pueblo mexicano exige que €
régimen constitucional contemple un procedimiento de consulta popular para
la modificacion de los principios fundamentales de la organizacion estatal,
a fin de garantizar la vigencia del sistema democrético y la instituciona-
lidad del Estado mexicano.

b) Los campos de actividad delimitados entre gobernantes y gobernados

Una de las manifestaciones més claras de la plenitud existencial de la
organizacion estatal es la separacion de los campos de actividad correspon:
dientes a los gobernados y gobernantes. La relacion que se establece entre
el pueblo y sus gobernantes es la de un mandato popular, que se expresa
en d sistema juridico nacional, y que debe ser ejercido por los gobernan-
tes en beneficio de la comunidad. Los gobernantes son, pues, mandatarios del
pueblo y a sus dictados deben obedecer.

Para hacer mencion,’ aU"que sea somera, al ambito competencial regu-
latorio de las relaciones entre ambas esferas de actividad, hagamos el intento
de concebir lo que pudiera ser la actividad total de una comunidad, la cual
se da en todos los campos: social, politico, econébmico y cultural. De ese
conjunto de actividades, la comunidad, a organizarse, otorga en favor de
los titulares de los 6rganos gubernamentales determinadas funciones para
ser gjercidas en calidad de atribuciones propias y exclusivas de su compe-
tencia.

Existen diversas corrientes de pensamiento e ideologias que pretenden
determinar el grado de participacion que corresponde a gobierno dentro de
las actividades del Estado. En rigor, €l nimero y tipo de atribuciones que la
comunidad otorgue en sus representantes depende de su organizacion po-
litica. Asi por ejemplo, un régimen de orientacion liberal se caracteriza por
reservar a los gobernantes el nimero de actividades indispensables para garan-
tizar € orden y el funcionamiento del libre juego de las leyes de la oferta
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y la demanda. En el extremo opuesto se localizan los regimenes absolutis-
tas o totalitarios de marcada intervencion gubcrnamental en la comunidad.

No es este el momento de emitir juicios de valor acerca de cuél sistema
0 régimen es mejor. Lo que a nuestro estudio interesa es poner de mani-
fiesto que cualquiera que sea el sistema de organizacién politica que impere
en una comunidad, siempre se genera entre los campos de actividad de go-
bernados y gobernantes una relacion de vasos comunicantes: a uin aumento
o disminucién de las atribuciones gubernamentales corresponde corrclati-
vamente una disminucién o aumento del campo de actividad de los gober-
nados, aun cuando se trate de actividades que no estén siendo realizadas,
ya que, de acuerdo con uno de los principios basicos del moderno Estado
de derecho, la autoridad solo puede ejercer funciones expresamente delega-
das que integran una competencia exclusiva y, por lo tanto, excluyente de la
participacion de los gobernados.

Puede afirmarse que la tendencia actual en la mayoria de los paises
se proyecta hacia una mayor intervencion gubernamental ¢n las actividades -
sociales, econdémicas, por..cas y culturales de la comunidad, debido a las
exigencias impuestas por la vida moderna.

Consideramos de suma utilidad para € desarrollo de nuestra inves-
tigacion hacer un andlisis comparativo de la relacion que se establece entre
gobernados y gobernantes dentro de la organizacion politica del Estado, Y
por tal motivo separaremos para fines de andlivis el ambito de actividad de
los gobernados y estudiaremos la repercusion que tiene en la esfera compe-
tencial de los gobernantes.

El pueblo. El pueblo corno unidad social primaria y fundamental se
organiza como poder constituyente, y mediante € ejercicio de su potestad
soberana establece las hascs de la organizacién politica del Estado.

_La primera manifestacion concreta de ewu funcion soberana es el esta
bICClm_l‘-’ntO del orden juridico nacional y la diferenciacion entre los campos
de actividad de los gobernados y la esfera con-potencial de los gobernantes.

La facultad de autodeterminacion del pueblo implica asimismo 4y6-
limitacion, misma que operadentro del propio régimen juridico, ya que una
norma juridica es por antonomasia una "regla de conducta’, rezla a la
que los propios miembros de la comunidad deben someterse, tanto individual
como colectivamente.

, .De la totalidad de las actividades comunitarias sociales, pgl,!'ticas eco-
nomicas y culturales, el pueblo otorga un nimero determinado de'éellas,
mismas que se traducen juridicamente en atribuciones para scr ejercidas
por los titulares de los érganos que integran la estructura gubernamental del
Estado.

Esas atribuciones las otorga el pueblo en virtud de un mandato a que
habran de sujetarse sus representantes en forma absoluta. .



RODRIGO MORENO RODRIGUEZ

Una vez otorgadas las atribuciones, el propio pueblo acepta someterse
al imperio de autoridad que acompafia a las funciones que seran gercidas
por sus gobernantes.

El pueblo garantiza a través del sistema juridico nacional el rcspeto
a ciertos derechos publicos subjetivos -garantias individuales y sociales—
frente a sus gobernantes.

El poder supremo de la organizacién politica es €l poder del Estado
entendido como unidad total. El pueblo conserva un importante ambito de
actividad y delega expresamente ciertas y determinadas funciones en favor
de sus gobernantes.

El pueblo conserva en todo tiempo el derecho inalienable (potestad so-
berana) de lograr, incluso por la fuerza, e cumplimiento de sus mandatos
y la modificacion de la organizacion politica

El pueblo est-blece controles institucionales para garantizar el cumpli-
miento del orden juridico. Mediante € principio de legalidad constrifie a
BUS gobernantes a cumplimiento irrestricto de ciertas y determinadas fun-
ciones, y ante la ineficacia de los controles establecidos, impone su fuerza
revolucionaria para corregir los abusos y desviaciones de sus gobernantes.

El gobierno. Los gobernantes ejercen ciertas y determinadas funciones
que les son delegadas para garantizar la convivencia pacifica y la conse-
cucion de los fines y metas sociales del Estado.

El gobierno estd dotado de un poder de mando y de imperio para
lograr € cumplimiento de los mandatos populares expresados en e orden
juridico y que son de aplicacion general a todos los miembros de la comu-
nidad, en € territorio nacional.

Los gobernantes deben ajustarse a cumplimiento estricto de las atrio
buciones que les fueron encomendadas por € pueblo y deben apoyar sus
resoluciones en las disposiciones juridicas del sistema. En consecuencia, los
gobernantes se encuentran limitados por:

- El orden juridico (principio de legalidad), que lesimpone la obligacion
de fundamentar y motivar todos sus actos, para lo cual existen determi-
nadas procedimientos y controles .nstitucionales establecidos en favor del
gobernado;

- Las garantias individuales y sociales de los gobernados que sdlo podran
suspenderse en casos especiales previstos por e propio sistema juridico, y

~— El poder revolucionario del pueblo para corregir las desviaciones del go-
bernante.

Como puede apreciarse de lo anteriormente expuesto, la cuestion me-
dular en la interaccion de las actividades de los gobernantes y los gober-
nados, consiste en conciliar ¢! principio de autoridad gubernamental con el
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de libertad individual. Groppali afirma que autoridad y libertad se armo-
mizan €N 1a consecucién dellin superior que cs la perennidad del Estado:

Todo e problema de la organizacion politica, afiade, se concrcia en
establecer los limites, las formas y € modo de armonizar la autoridad
del Estado y los derechos de los ciudadanos, porque s la primera
desaparece, €l Estado se disuelve en la anarquia, mientras gue, si se
desconocen las prerrogativas naturales de la persona humana, ¢ va
hacia la resistencia y la insurreccién, que en largo o breve tiempo, fatal-
mente desembocan en la revolucién.”

<) El principia de legalidad como medio de control de las decisiones politicas
" fundamental es

Para finalizar el estudio del proceso de la comunidad hacia la organi-
zacién estatal, haremos referencia a principio cardinal el Fstado de derc-
cho en € que descansa el desenvolvimiento institucional de la comunidad:
el principio de legalidad.

L, principio de legalidad corno elemento medular ¢ la organizacién
juridico-politica de la comunidad, tiene su apldicacién dentro del va referido
sistema de esferas de actividad de gobernad:rsy gobernantes, y manificsta
su impcratividad a través de regulaciones novmaativas (permisivas () prohi-
bitivas), todo lo cua se traduce en la {dnaula cifsica el principio que
analizamos: los grasticularzs pueden hacer to.,» agueile gue no fes esté espe-
¢ificamente [nohibido flor el ordenamiento juiidico nacionnl; los gobernantes
sdlo pueden y deben liar.cr aquello que les esté esperificamente atribuide
por la ley. De este principio desprendemos ia afirmacion de que cualquicr
acto, tanto de los particulares corno de Josgobernantes, estd regudado por el
derecho, ya sea mediante su autorizacion (taciia 0 expicsa) 0 su prohibicion.

Este principio encuentra su origen y adquiere SU mis clara expresion
como instrumento contra € despotismo y la arbitrariedad de las tiranias
europeas, caracterizadas por € rey absoluto que personificaba todas las
.potestadcs estatales, y en las que los miembros de la comunidad eran con-
siderados como sUbditos o vasallos.

En nuestra opinién, € piinciplo de lesalidad es el elemento funda-
mental de la organizacion politica de la comunidad, va que del correcto
gjercicio, equilibrio y respeto de los &mbitos de actividad de los gobernados
.y gobernantes depende el éxito del desenvolvimiento del Estado con ple-

nitud existencial, cualquiera que fuere la forma de su orgaaiza¢ién politica
concreta.

13 0p. cit,, p. 303.
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Por su trascendencia, nuestro sistema juridico no 610 eleva dicho prin-
cipio a rango constitucional, sino que le concede categoria de garanti.'.
individual. En efecto, la Constitucion establece como obligacién previa a
cualquier afectacion a un particular por parte de las autoridades gubcrna-
mentales, la mediacion de un "mandamiento escrito de autoridad compe-
lente que funde y motive la causa legal del procedimicnto'iJ* La violacion
a este principio hace procedente €l juicio de amparo, que es el méaximo
recurso de tutela de todo el orden juridico nacional mexicano, y en particular
de las garantias individuales.

El juicio de amparo es una de las instituciones juridicas mexicanas de
mayor prestigio internacional. Uno de sus més ilustres panegiristas, Alfonso
Noriega, al destacar la trascendente funcion del amparo mexicano dentro
del orden juridico nacional, afirma que "es una institucion defensora de la

pureza de la Cons..tucién y de la vigencia de las libertades individuales", y
lo describe como

un sistema de defensa de la Constitucion y de las garantias individuales,
de tipo jurisdiccional, por via de accién, que se tramita en forma de
juicio ante € Poder Judicial Federal y que tiene como materia las
leyes 0 actos de la autoridad que violen las garantias individuales, o im-
pliguen una invasion de la soberania de la Federacion en la de los
Estados o viceversa, y que tiene como efectos la nulidad del acto re-
clamado y la reposicion del quejoso en € goce de la garantia violada,
con efectos retroactivos al momento de la violacion."

Como puede apreciarse en la excelente definicién del maestro Noriega,
el amparo es un recurso omnicomprensivo, protector de la legalidad y de la
vigencia del orden juridico nacional.

II. CONCEPCION INTEGRAL DEL ESTADO

Una vez concluido € andlisis uel proceso de la comunidad hacia la
organizacion estatal, contamos con los elementos necesarios para proponer
un concepto integral de Estado, el cual se apoyard en todos los compo-
nentes hasta aqui revisados. Dicho concepto cumplira una funcién doble:
por un lado, nos permitird ubicar adecuadamente a la administracion
publica dentro de la estructura gubernamental del Estado® y, por otro,
servird de convencion terminoldgica fundamental para evitar las confusio-

18 Ct-; articulo 16.

14 |ecciones de amparo, Editorial Poma, Méxice, 1975,. pp. 44 y 56.
18 |nfr«: Capitulo 1, inciso VII.
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nes, conscientes 0 no, en las que con frecuencia se incurre a estudiar ¢
Estado.

La definicién de Estado se obtiene mediante el método deductivo que,.
partiendo de premisas generales, permite derivar ¢l concepto especifico del
Estado. Por otra parte, sdlo mediante una concepcion general y abstracta.
de Estado es posible estudiar los casos particulares de organizacion estatal,

Para definir el Estado es preciso recurrir a una. abstraccion y, por lo
tanto, entender que se estd en presencia de un fenémeno extrascnsorial, de
un fendmeno propio del intelecto. Pero dicha abstraccion no debe ser enten-
dida como una ficcion, puesto que es e resultado de un proceso legitimo
de sintesis de elementos pertenecientes a la experiencia y que poseen plena
validez cognoscitiva.

De lo anterior sz desprende la necesidad de identificar los elementos
que necesariamente deben concurrir en la dclrnicién del Estado. ldentificar,
como sugiere Jellinek, aquello que, no obstante los cambios ¥ transforma-
ciones de sus partes accidentales, subsiste y se conserva en forma permanente,

El Estado es pues una categoria conceptual que permite interpretar
la realidad factica. No obstante las doctrinas que estudian a Estado osci-
lan entre el realismo y la ficcion.

Las primeras, representadas por las teorias organicistas, equiparan e}
Estado a un organismo bioldgico viviente, real, mediante uu ingenioso ani-
lisis de sus multiples semejanzas. Gierke seflala que “si diez personas se
juntan para asociarse, nace la undécima, que existe y vive en si COMO per~
sona real colectiva'." En el extremo opuesto se encuentran las teorias que
afirman que el Estado es tan solo una simple ficcién, un mero artificio
juridico.

Al manifestar nuestra intencion de ofrecer un concepto intccral y
organli:o de Estado, 1o pretendernos de manera alguna identificarlo con
un organismo biclégico. Simplemente 1CCUDIros @ dicha expresion para
emplear una metafora gne nos auxilie en su estudio, a fin de poder iden-
tificar el Estado como un lodo, a igual que un ortranismo bicléuico s¢ cOM-
pone de diferentes elementos que funcionan coordinadament« y .juntos in-
tegran una unidad. El término orgénico, nos ayudard, asimismo, a describis
la unidad Estado que surge de la interaceidn de diversos elementos.

Antes de mencionar los elementos del Tstado serd couvcnientc recor-
dar lo mas importante que se deduce del andlisis que hemos hecho del
proceso de la comunidad hacia la organizacion estatal y que pucde sinte-
tizarsc de la siguiente manera: una de las manifestaciones ruas claras de 1x
organizacion politica de la comunidad es el establecimiento del orden juri-
dico nacional, en €l que quedan diferenciados los &mbitos de actividad de

18 Citado por Groppali, quien lo refuta, sefiallando que en realidad no nace uaa
unidad estructural objetiva, Sno taa solo una unidad funcional. Op. cit., pp. 191 Y 192.
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|oS gobernantes y gobernados, lo cual se traduce, dentro de una concepClon
dinamica de la sociedad, en actos de obediencia y en actos de autoridad.
En esta instancia es donde se perfila lo que algunos autores identifican
como sociedad jerarquizada, en la que unos mandan y otros obedecen. Asi-
mismo, debe recordarse que las relaciones comunitarias reguladas por el
derecho se desarrollan dentro de una circunscripcion territorial especifica,
y que en tal sistema existe una autoridad con poder coactivo de mando,
‘para exigir y garantizar la vigencia del orden juridico.
Lopez Portillo identifica las siguientes notas genéricas del Estado:

Primero, una realidad social, constituida por los hombres cuya
actividad se organiza politicamente en vista de los fines dados. Este
tema se estudia tradicionalmente bajo el nombre de poblacién.

Segundo, una realidad fisica, constituida por la tierra y el am-
biente que localiza a la realidad social en un sitio del mundo, con
todo lo que esto implica. Este tema se estudia tradicionalmente bajo

3+<- e nombre de Territorio.

- Tercero, un orden normativo, que da sentido a la organizacion y
que se llama derecho. Hay quien lo identifica con el Estado; hay quien
lo cataloga como fin del Estado; hay quien lo considera corno una
realidad distinta, que se relaciona con el Estado. Nosotros lo conside-

©¢  ramos COMO una nota genérica del concepto de organizacion politica.

Cuarto. Ins 6rganos que establecen y ascguran e orden norma-

a1 tivo, constituido por los hombres que a virtud de la divison del tra-

r« bajo, tienen que realizar los actos especifico- requeridos. Esta nota se
estudia tradicionalmente bajo el nombre de gobierno.

vl Quinto, un poder resultante del concurso de actividades recipro-
cas, reglamentadas por el orden normativo, poder que es la instancia
de solucién, In fuerza que actla, que funciona en vista de los fines.
Este tema se estudia frecuentemente bajo este nombre; otras veces se
estudia con la roberania y otras con €l gobierno.”

Al hacer referencia a las notas especificas del Estado, Lépez Portillo
.seflala las siguientes: soberania; derechos individuales; representacion poli-
tica; divison de poderes; € estado de derecho, y personalidad juridica del
Estado.

El destacado jurista mexicano Héctor Gonzdlez Uribe hace una mag-
nffica sintesis de los elementos del Estado:

Resulta, pues, de esta descripcion fenomenoldgica del Estado y
de la consiguiente reflexion sobre la misma, que el Estado es:

n
]

<o T A Op, it pp. 413 y 414,
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Una sociedad humana;

Establecida permanentemente en un territorio;

Regida por un poder supremo;

Bajo un orden juridico, y

Que tiende a la realizacion de los valores individuales y SO-
cides de la persona humana."

g DN

Mencionadas estas referencias procuraremos identificar conccptualrnen-
te los elementos del Estado a fin de poder llegar a su definicion integral.
Dichos elementos deben considerarse dentro dz una unidad coexistiendo
ordenadamente y no en contraposicion de unos con otros:

¥l primer elemento es la comunidad de hombres libres que en uso
de su facultad soberana es capaz de establecer una forma de organizacion
politica basada en las decisiones fundamentales que la propia comunidad
ha tomado a lo largo de su evolucién historica.

En este punto es conveniente distinguir los siguientes conccptos: na.
cian, sociedad, poblaciou y pueblo, La nacién es e conjunto de individuos
unidos por diversos vinculos (lengua, religion, r.rza, etcétera}, con concien-
cia de pertenecer a la misma comunidad. El concepto de sociedad se ye-
fiere a los fines comunes que pretende alcanzar la agrupacién humana locali-
zada en un territorio especifico. Poblacion es un concepto aritnitico para
la identificacion numérica de los habi.antes, L.a nocion pueblo se refiers
especificamente a la comunidad de hombres vinculada politicainents con
el Estado.

El segundo elemento es la permanencia y estabilidad de cs¢ conglo-
merado humano radicado en un territorio cuyus limites s¢ encucniran cla
ramente determinados.

El tercer elemento es ¢! orden juridico, quc es la expresion formal e
toda la organizacion politica y el sistema encart-ado de iegular las rclacio-
ncs ¢ todos los miembros d¢ la comunidad {gobornados ¥ gobernantes). Es,
asimismo, elemento quc garantiza la permanencia de la comunidad y le per-
mite resolver sus conflictos en forma pacifica y ordenada, €ON base €N
procedimientos institucionales.

El cuarto elemento es’ ' gobierno, compucsto por diversos érganos cuyos
titulares estan encargados d¢ garantizar la vigell(ia del orden juridico, para
lo cual cuentan con el poder de rnar.r;o y coercion necesarios {sin €oaccion
no hay derecho). No debe. confundirse este po.lcr guhcrnamcnt;} con €
poder de la unidad total Hamnada Estado.

Ll quinto elemento es el poder del Estarlo, que surge precisamente
de la conjugacion, interaccion Yy manifestacion dindmica de 10S elementos

18 Teorta politica, Editorial Porria, México, 1972, p. 162.
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anteriores, y que es la potestad o fuerza maxima de la cua derivan su
poder todas las deméas organizaciones inferiores de la sociedad. Dicho poder
garantiza la existencia del Estado frente a las demdis comunidades estata-
les (internacionales). Este poder es indivisible, ~n tanto que el poder gu-
bernamental si se divide, parasu gercicio, entre los diversos 6rganos guberna-
mentales, segun veremos con posterioridad.”

A nuestro juicio, debe afiadirse un sexto elemento que es la Icgitimi-
-dad, la cual quedd de alguna manera enunciada en e primer elemento del
Estado. Por legitimidad entendemos el hecho de que la organizacion estatal
sea € producto de una decision de voluntad popular, de una decision de la
comunidad que establece la organizacion politica para garantizar su con-
vivencia pacificay la realizacion de los valores individuales y socides de la
persona humana (el bien de la comunidad).

Por lo que concierne a séptimo elemento, Aristételes a hablar de la
finalidad de la polis, sefialaba que ésta se organizaba en tomo a bien
.comun:

‘Al bien mayor entre todos -decia- habra de estar enderezada la co-
munidad suprema entre todas y que comprende a todas las dema-;
ahora bien, ésta es la comunidad politica a la que Ilamamos ciudad.”

El Estado, en la opinidon de Jellinek, es la unidad de asociacion mas
.-eompleta y poderosa y la que posee mayor nimero de fines constantes.
Gonzdlez Uribe afirma que

la actividad de! Estado tiende a la consecucion de fines concretos y
particulares que, a fin de cuentas, se unifican en un fin total omni-
comprensivo: el bien de la comunidad entera.”

El establecimiento de los fines comunitarios es una de las potestades
supremas del hoi.ibre libre. El fin es un elemento esencial del Estado ya
-queno seria posible la reunién de personas bajo un poder de mando para
pretender nada. ’

Lopez Portillo, a concluir su valoracion de lo estatal, afirma que:

El Estado es una forma social, necesaria, que significa una fuerza
autoritaria producto de la solidaridad, institucionalizada por e Dere-

1% Infra, capitulo Il, inciso V.

%0 Etica nicomaqu,a politica, venién caatellana de Antonio Gémez Robledo, Edi.
torial Porria, Colecd6n "Sepan cuantoeeee”, nimero 70, .exta edici6n, México, 1976,
P 157.

. 0p. cit., p. 161
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cho y encaminada a la conservacion, la perpetuacion y la perfeccion
de lo social."

Las variaciones de los elementos pueblo y territorio no afcctan mayor-
mente a Estado desde el punto de vista juridico, mas no asi las modifica-
ciones que atafien a la soberania, las que si tienen trascendencia juridica,
.ya que o se refieren a la forma de gobierno de la comunidad o bien
pueden afectar la existencia misma del Estado.

La unidad Estado es distinta de sus elementos aun cuando surja de
ellos. Sus fines son propios y diversos de los rle cada uno de sus miembros.
. El Estado sobrevive a las variaciones de sus elementos. El Estado es un
sujeto de derechos y por lo tanto una persona juridica. Es e medio més
idoneo que el hombre ha encontrado para la consecucién de los fines so-
cides.

Es importante —y conviene reiterarlo-e- no confundir a Istado con
sus elementos. El Estarlo se forma de ellos pero es distinto de ellos. El
profesor Hcller, con claridad meridiana explica esta situacion:

Una unidad de poder, politica, econébmica o militar, surge ta
solo en e momento en que determinadas actividades corporales 0 es-
pirituales son separadas del conjunto de la actividad individual para
servir al poder de organizacion, segin una division de trabajo y una
articulacion del mismo ordenadas de acuerdo con un plan, y esas activi-
dades son encaminadas unitariamente con firmeza por Organos espe-

. cides hacia una conexién unitaria de accion. Hasta ese momento
-afiade-, nace una unidad activa con capacidad de obrar y de
decidir. Ni la ordenacion, ni los 6rganos ni 105 miembros por si rmnis-
mos pueden... identificarse con la organizacion, que solo se engendra
por la cooperacion de esos tres elementos integrantes.

Concluye este pensamiento e jurista aleman, afirmando que:

La organizacion es un centro unitario de efectividad que no cabe
identificar con sus elementos integrantes.*

¥"La sintesis que sur-.: de los elementos dcl Estado es la siguiente: una
comunidad de hombres libres unidos por vinculos de solidaridad nacional,
localizada en un territorio detern..nado, organizada politicamente bajo un
gobierno con unidad de mando y sujeta a un orden juridico nacional que
tiende a la realizacién de 105 fines y metas sociales de la comunidad entera,

22 Valoracion de lo estatal, tesis, Facultad de Jurisprudencia, UNAM, México,
1946, pp. 70 Y 71

. Teoria del Estado, Editorial Fondo de Cultura Econ6mica, quinta edicién, Mé-
xico, 1963, p. 251.
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Pudiera objctarse nuestra definicion en e sentido de no proporcionar
en si un concepto de Estado, sino mas bien una descripcion fenomenol 6gica
basada en los elementos que 10integran. A pesar de ello, hemos preferido
apuntar en primer término, un concepto de Estado que se apoye en sus
elementos con € fin de obtener una mayor claridad y objetividad en su co-
nacimiento; con €l apoyo de dichos elementos podemos ensayar ahora una
conceptuacion abstracta del Estado. A nuestro juicio es e orden juridico
nacional el que vertebra y estructura al Estado en tanto la personalidad
juridica que surge de la integracion, interaccion e interdependencia de ele-
mentos humanos, juridicos, materiales y politicos. Haciendo una abstraccion
aun mayor, ontologica, diremos que el Estado es la unidad de asociacion
integratiua con poder supremo.

Este concepto tiene una traduccion concreta a la realidad, y en tal
sentido diremos que e Estado mexicano, por eemplo, se compone de los
siguientes elementos: € pueblo mexicano, el gobierno federal y los gobier-
nos locales; € territorio, el orden juridico y los fines nacionales. Pero estos
elementos se encuentran no en forma anarquica sino organizada, diferen-
ciada e interrelacionada y la ordenacion de ellos produce una unidad su-
perior dindmica, una personalidad juridica con poder supremo, que llama-
mos Estado mexicano.

111. Bl. ESTADO DE DERECHO

La denominacion Estado de derecho puede ser objetable, y de hecho
lo es, atendiendo a una estricta congruencia con 10 anteriormente expuesto,
pues s se habla de Estado de derecho también pudiera hablarse de “Es-
tado humano" o de "Estado territorial”, ya que la poblacion y € territorio
también son sis elementos. No obstante ello, empleamos dicho término con
el propdsito de destacar la funcion del orden juridico dentro de la organi-
zacion estatal. De esta manera habré de estudiarse a la administracion
publica en su calidad de 6rgano gubernamental del Estado mexicano, en
relacion al orden juridico que la estructura y regula '

La denominacion de Estado de derecho surge en la segunda mitad del
siglo xix y diversos autores como Mohl, Sthal y Gneist han escrito obras
completas dcdicad.rs a su estudio. Al margen de lo novedoso de dicha deno-
minacién en su momento, estamos acordes con Jellinck cuando afirma que
esa corriente no ha afiadido ninguna nota nueva, realmente relevante, a laa
doctrinas expuestas desde Platon y Aristételes acerca del Estado legal.

" Aun cuando no pretendemos realizar un andisis exhaustivo de esta
escuela del pensamiento juridico, si quisiéramos, sin embargo, destacar algu'-
nas de las caracteristicas més importantes, entre las que pudieran citarse
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las siguientes: a) toda la organizacion politica de la comunidad se gjusta
régimen juridico nacional; b) los particulares pueden inconfarmarse y ata-
car juridicamente los actos de sus gobernantes a través de los recursos y
procedimientos establecidos para el efecto; e) las potestades gubernamen-
tales se encuentran definidas y delimitadas, y d) los derechos publicos
subjetivos de los gobernados se encuentran garantizados por la Constitu-
«cion. Pudicra decirse en sintesis que el Estado de derecho se caracteriza
por € gobierno de las leyesy no de los hombres. Con sefialada razén Nava
Negrete lo define como

la edificacion juridica del Estado cuyos 6rganos que lo integran rea-
lizan funciones normadas por el Derecho, limitarlas por la Ley y contra-
Irdas entre si por un sistema de legalidad y de justicia."

Sobre este tema, los estudiosos del derecho y dd Estado han adoptado
diversas posturas:

- Aquellas que identifican al Estado y al derecho como un mismo fe-
némeno;
Las que los separan como dos fendmenos totalmente diferentes e inde-
pendientes, y
Las que diferenciandolos los interrelacionan como fendmenos intcrdcpcn-
dientes,

En nuestra opmion € Estado y el derecho son dos fenémenos dife-
rentes, pues e segundo es un compornente del primero, segiin ha sido Se
fialado; pero no son dos fendbmenos que pueden existir € unao sin el otro, sino
que, por e contrario, son interdepcndicntes, va que no pucde concebirse ;]
derecho sin un poder coactivo encargado de garantizar su vigeneia, Ni a} Es
tado sin un orden juridico que regule tanto su organizacion comg s funr.io.
namiento. Sin coacciéon no hay derecho, sin derecho no hay I:tade. LO
anterior ha quedado claramente demostrado en ¢l andlisis del process de
organizacion de la comunidad hacia € Estado de derechio.

Hemos querido destacar la interdependencia ¢ntre € derecho y el [s-
tado #si como e papel .cl derecho como factor condicionante de la acti-
vidad total del Estado (principio de legalidad), con el fin de apoyar
posteriormente las criticas que se haran a aquellas corrientes (. la admi-
nistracién que, apoyadas en la teoria de la organizacion administrativa,
pretenden concebir y tratar la administracion publica @ margen del orde-
namiento juridico que la crea y regula.

Para concluir este apartado haremos referencia a un concepto de Grop-

2 Derecho procesal administrativo, Editorial Porrda, México, 1959, p. 3L
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pali, en el que puede apreciarse con toda claridad la interdependencia que
se da entre el Estado y el derecho. Sefiala el destacado jurista italiano que:

Ni el derecho es alguna cosa que esté por si misma fuera y sobre
el Estado, porque representa el procedimiento y la forma a través de
los cuales € Estado se afirma y manda; ni e Estado, por otra parte,
puede vivir independientemente del derecho, porque a través de éste,
forma, manifiestay actla su voluntad, realizandose en los mismos ac-
tos. Y de esa manera, €l Estado se actla en € derecho y e derecho
en e Estado, presuponiéndosc e integrandose mutuamente, sin identi-
ficarse ... %°

IV. FORMAS DE ORGANIZACION DEL ESTADO

Al estudiar las formas de organiz..cién del Estado-es preciso distinguirlas
de las gubernamentales. Las primeras se refieren a la unidad total del Es-.
tado, en tanto que las segundas designan la manera en que se encuentra
estructurado € conjunto de érganos encargados de ejercer las funciones gu-
bernamentales. Es decir, las formas de organizacion del Estado atafien a las
relaciones que se establecen entte pueblo, territorio y gobierno, segin se
funden en un organismo (nico o en organismos descentralizados.

Existen béasicamente dos formas de organizacion estatal: el Estado sim-
ple o central y e Estado compuesto o federal.

En e Estado central todas las funciones gubernamentales se egjercen
unitariamente y su campo de accién abarca todo € territorio y todo € pue-
blo, a diferencia del Estado federal, que se integra por diversos estados
locales (federados), con territorio y poblacion especificamente determina--
dos y con autoridades y regimenes juridicos autbnomos dentro de sus respec-
tivos ambitos competenciales, ya que en ningln caso los ordenamientos
juridicos locales podran contravenir los principios de aplicacion general es-
tablecidos por la Constitucién Politica General, de la cual se derivan las
constituciones politicas de los estados federados,

El Estado federal se integra, por lo tanto, de un territorio propio cons-
tituido por el conjunte de territorios de los estados federados; por una
poblacién propia compuesta de las diversas poblaciones de los estados miem-
bros; por un gobicrno central que ejerce un poder supremo en todo €
ambito interno; por un conjunto de gobiernos locaies que ejercen luncion 3
auténomamente en e ambito interno de sus respectivas esferas competen-
ciales v, finalmente, por un sistema juridico compuesto por un ordenamiento
federal (Constitucién y leyes federales) y por ordenamientos locales (cons-
tituciones y leyes locales).

1 O0p. cit,, p. 209.
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Algunos zutores a hacer la cla-ificacion de las lorrnas de organizacion
estatal incluyen a las uniones de estados (confederaciones), lo cual, en
nuestra opinién, es indebido, ya que en realidad no son verdaderos estados,
puesto que de esa unién no surge un Estado nuevo, en virtud dec que los
estados integrantes siguen conservando su soberania, a diferencia de lo que
sucede en e Estado federal.
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CAPITULO XI

EL GOBIERNO Y LA ADMINISTRACION PUBLICA

SUMARIO

|. Coneepd6n integral del gobierno. N. Gsganos gubernamentales. In. Fun-

clones gubernamentales. IV. La separacion de 6rganos y lunciones guber-

namentales, V. Ll poder del Estado y € poder gubernamental. VI. Formas

de organizacién gubernamental. VII. Ubicacién de la administracion pu-
blica dentro de la estructura gubernamental del Estado.

I. CONCEPCION INTEGRAL DFl. GOBIERNO

En el capitulo precedente se sehalaba que la organizacion estatal es el
medio fundamental de la comunidad humana para garantizar la obtencién
de los fines socides. Se indicaba, asimismo, que el gobicitio es e elemento
dindmico del Estado encargado de garantizar la convivencia pacifica; y gue
a establecer su organizacion politica la comunidad deslinda dos esferss fun-
damentales de actividad: la de los gobemantes y la de los particulares. Pues
bien, el objeto de este inciso es analizar la naturaleza y e funcionamiento
de la organizacién politica gubeimamental.

Hemos advertido en el capitulo inicial € error en € que con frecuencia
se incurre a identificar Estado y gobierno como si se tratara del mismo
fendmeno. Si bien es cierto gue ambos se encuentran entreiazadoes, €lo no
quiere decir que sean iguales. Indebidamente algunos autores equiparan am-
bos fenémenos después de haber sefialado que el gobierno =s tan solo un
elemento de! Estado.

Pero e problema sz complica ain més, ya que en ocasiones tarnhién
se llega a decir que e 6rgano ra4s importante del "Estado” (nosotros di-
riamos del gobierno}, es aquel que concentra la funcion de gobiermo (el
presidente, en una republica democratica; el rey, en una menarquia abso-
luta, o € parlamento, cn un régimen parlamentario}, y quc dicho #rrano
es en realidad e gobierno mismo," independientemente de Jos érganos ros-
tantes. Por lo tanto, cse 6rgano a ser gobierno, pasa a ser Estado debide
a la confusiéon mencionada Inicialmente en el péarrafo anterior, con 1o que la

1 Jellinek afinna: “Log 6lgar.os del Estado que cuidan especialmente de los ssuns
tos del gobierno, son llamados gobierno ¢n sentido formal o subjetivo”, Op. clt., p. 469,
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situacion se torna ain mas compleja, ya que con igual vocablo se designa
lo mismo a Estado propiamente dicho, que a gobierno, o a alguno de sus
organos en particular.

En atencién a la més elemental técnica cientifica, s partimos de la
base de que e gobierno es tan solo uno de los elementos del Estado, debe-
mos, necesariamente, hacer un esfuerzo por diferenciarlos a pesar de la di-
ficultad que ello pueda implicar. No debe confundirse € todo con la parte.
Por dlo, al analizar ciertos conceptos insistimos en la integridad, a fin de
evitar incurrir precisamente en los vicios de unilateralidad o parcialidad
que tanto criticamos.

No debe confundirse la funcion de gobierno, en cuanto facultad para
establecer las politicas que norrnan la direccion del Estado (que en efecto
se encuentra radicada primordialmente en un érgano gubernamental), con €
gobierno del Estado lato sensu, el cual constituye un todo complejo, una
unidad arreglada conforme a la Constitucién. Esta unidad gubernamental
se compone de diversos 6rganos y funciones que analizaremos en los siguien-

tes incisos. Lt

Il. ORGANOS GUBERNAMENTALES

El Estado como organizacién total de 'a comunidad requiere de un
elemento dinamico Y director que lo ponga en movimiento, Y ese elemento
es precisamente e gobierno. Sefiala Jellinek que de la propia naturaleza del
.Estado, es decir en su caracter de asociacion organizada, se sigue necesa-
riamente la existenciade los 6rganos del Estado:

Un Estado sin organos -afirma- es una representacion que no
puede psicolégicamente llegar a existir, es decir, equivale a anarquia,
por lo cual resulta una contradictio in adjecto."

Una de las cuestiones mas complejas que se plantean a la ciencia del
Estado es la determinacion precisa de los érganos gubernamentales y de su
.naturaleza juridica. Groppali asimila, indebidamente, a 6rgano con € Esta.

do, a seiialar que:
No debe concebirse al 6rgano... como parte integrante del or-
ganismo estatal, segin la ensefianza de la teoria organica, por no-otros

rechazada, y de la que se ha tomado dicho término, sino méas bien
como a Estado mismo que se manifiesta a través de una funcion es-

pecial,"

2 Ldem., p. 412,
2 0p. ., p. 211
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Groppali peca de parcialidad y de unilateralidad en su apreciacion, al
identificar a Estado con e gcv.cmo, influido por su particular punto
de vista; asi como otros autores, entre ellos Kelsen, incurriendo en el mismo
vicio, sefialan que e Estado es € derecho mismo, € orden juridico. Otras
corrientes de pensamiento como la sociologia identifican a Estado con la
nacion o pueblo. Nosotros insistimos en la conveniencia de hacer un esfuerzo
para concebir al Estado y a su gobierno por lo que son en su totalidad y
no por alguno de sus elementos.

En conclusién, concebimos a gobierno como la unidad dotarla de po-
der de mando que surge de la integracién e interaccion de la totalidad de los
6rganos publicos que ejercen las diversas funciones gubernamentales dentro
del Estado. Es evidente que esa unidad llamada gobierno manifiesta su
voluntad, traduce sus decisiones en actosy desarrolla toda su actividad al
través dc los 6rganos encargados de ejercer las funciones establecidas por
el ordenamiento juridico nacional.

Para la caracterizacion de los 6rganos gubernamentales los autores se
apoyan en diversas tesis, que en términos generales pudieran dividirse en dos
grandes rubros: la orgdnica u objetiva y la personal o subjctui«, La tesis
orgénica sostiene que e 6rgano es una unidad auténoma que debe ser con-
cebida independientemente de la persona quc funge como su titular, ya que
ésta es cambiante, en tanto que e oOrgano subsiste independientemente de
dicho cambio. La tesis opuesta afirma que € 6rgano es la persuna misma
investida de la potestad para ejercer las funciones gubernamentales, cs decir,
d titular del 6rgano.

Esta bifurcacion doctrinal es de reciente cufio; de ninguna manera se
planteaba en las comunidades antiguas, ni mucho menos entre los grupos
primitivos o savaes, en los que el jefe de Ia tribu obraha en su represen-
tacién y cuyos actos cran considerados cono de la tribu misma. La rcore-
sentacion personal es € sustento de la organizacion politica mi3s primitiva,
en la que ain no =e conocian formas complejas corno la cempasiciig 0 iN-
tegracion orgénica, para el desarrollo de las funciones gubernamentales, No
obstante los adelantos de la humanidad, merced a su evolucion politica y
cultural, este hecho histérico debe tenerse presente a fin de no incurrir en
ficciones. La ciencia dei Estado se apoya, como hemos dicho, en 1 realidad
y a partir de ella emite sus postulados.

Jellinek, apasionado defensor de la representacion personal y de su
raigambre histérica afirma que

laidea de que la actividad de los grupos puede ser representada por
los individuos, constituye e fundamento de 'a actividad asociativa y
precede a toda jurisprudencia;
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Y, agrega, que los pueblos savajes de niveles rudimentarios de cultura ob-
servaban este fendbmeno y que las acciones de un individuo eran considera-
das como acciones del grupo a que pertenecia (familia, tribu, religion).
Afirma, asimismo, que el aspecto colectivo fue reconocido antes que € indi-
vidual, ya que la valoracién individual es e resultado de una revolucion
muy honda, de una verdadera conquista de la humanidad. Concluye Jellinek
SU tesis apoyado en un argumento de caracter historico, a afirmar que:

Toda asociacion necesita de una voluntad que la unifique, que no puede
ser otra que la del individuo humano. Un individuo cuya voluntad
valga como voluntad de una asociacion, debe ser considerado, en tanto
que subsista esta relaciéon con la asociacion, como instrumento de la
voluntad de ésta, es decir, como 6rgano de la misma.*

Si bien es.cierto que la representacion persorial es una figura que se
gesta y empieza a desarrollarse con las agrupaciones primigenias y que las
ideas de representacion personal y de liderazgo son anteriores a derecho,
ello no nos autoriza a concluir que el 6rgano sea simplemente la persona
que lo gerce. La evolucién de los pueblos y € desarrollo de formas cultura-
les més avanzadas, como €l derecho, son factores que nos obligan a realizar
este estudio teniendo'en Consideracion elementos mucho més ricos. También
€s necesario reconocer que incluso en esas formas rudimentarias de organi-
zacion humana se observan practicas reiteradas, que aunque no escritas
constituyen un verdadero derecho consuetudinario que a la postre, con el
desarrollo de la humanidad, va adquiriendo cauces més institucionales. No
debe perderse de vista que ya desde entonces existian determinados proce-
dimientos para la designacion del jefe de la tribu y que dicho jefe debia
sujetarse a ciertas reglas y respetar determinados valores de la asociacion,
a riesgo de perder su autoridad.

Al través del desarrollo cultural de la humanidad la organizacién po-
litica se va enlazando indefectiblemente a orden juridico, de tal suerte que
la designacion de los representantes de la comunidad no se hace de manera
arbitraria, sino conforme a procedimientos preestablecidos; los representan-
tes NO obran a su arbitrio exclusivo, sino que se sujetan a reglas de derecho,
a determinados principios a fin de que sus actos estén revestidos de validez
juridica. Todo esto nos impone una concepcion mucho més profunda sobre
el 6rgano fundamental que la mera idea de la representacion personal de a
asociacion,

También rechazamos por unilateral la tesis organicista que concibe
al érgano a la manera de un organismo biol6gico viviente, ni aceptarnos,

. Op. ¢it, pp. 409 Y 410, respectivamente.
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por la misma razén, la tesis objetiva que sostiene que & 6rgano dehe ser
considerado a margen de su titular, ya que la actividad gubernamental es
por antonomasia una funcién a cargo de pei sonas.

Nos adherimos a la tesis ecléctica intcgraiista que sostiene que ¢! 6rgano
estd compuesto de ambos elementos, € objetivo y e subjetivo. El 6rgano se
integra de un oficio, de una potestad gubernamental que se traduce en un
conjunto de funciones y poderesy, ademés, de un titular por medio del cual
actua. Es importante no confundir la persona fisica concreta que en un mo-
mento determinado ocupar un puesto (Pedro, Juan o Carlos), con € titular
del érgano, el cual es permanente y subyace a les cambios de persona. Esta
distincion echa por tierra los argumentos endebles de la tesis objetiva en
el sentido de que lo contingente de la persona en el puesto hace imposible
su identificacion con el érgano mismo. En apoyo de csta corriente, Groppali
afirma que

No podemos, en efecto, disociar € oficio de la persona fisica encargada
de é, en cuanto (quc) el primero, sin la scgunda, estaria imposibilitado
para ejercitar sus funciones y para perseguir sus fines, y tampuoco po-
demos, por otra parte, identificar e 6rgano con la persona, en cuanto
ésta puede faltar temporalmente por muerte, separacion .., , y no obs-
tante esto, el oficio lontinda subsistiendo.”

La Real Academia Espafiola de la Lengua recoge, entre otros, Jos
siguientes significados del vocablo «organico”: "que tiene armonia y con-
sonancia® “lo que atafie a la constitucion de corporaciones o entidades
colectivas 0 a sus funciones o gjercicios’. "Organismo" puede significar:
"conjunto de leyes, usos y costumbres por que se rige un cuerpo () institucidn
social". Como claramente puede apreciarse, € cencepto “orgdnico’” N0 silo
tiene una connotacién biolégica, silla que t.nnbién hace referencia 2 1a
integralidad conceptual de entidades e instituci. .nes. Asimismo, seiiala la ilus-
tre institucion espafiola que "6rgano” puede sigpificar: e "medio o conducto
que pone en comunicacion dos cosas', 0 bien, la "persona o cosa que sirve
para la gecucion de un acto o un designio"."

En conclusién, afirmamos que € drgano gubernamental s: compon«
de elementos objetivos y subjetivos: € oficio, es decir el conjunto de fun-
ciones establecidas por el derecho, y é titular encargado de ejercerlas. En
el sistema juridico mexicano, uno de los rcquiitos para la procedencia del
amparo es el sefialamiento de Iz autoridad responsable (presidente, secre-
tario o subsccretario) y esa autoridad adquiere el caracter de tal, precisa-

s Op. eit, p. 212.

¢ Diccionaric de |la Lengua Espafiola, Editoria Espasa-Calpe, decimonovena edl-
cién, Madrid, Espafia, 1970, pp. 948 y 949.
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mente por estar investida de la potestad para ejercer las funciones piblicas
correspondientes a un 6rgano y por lo cual fue afectado € interés de un
particular (requisitos de procedencia del amparo}.

Otra cuestion sumamente compleja es la determinacion de la natura-
leza juridica del 6rgano gubernamental, es decir: ¢El 6rgano, en cuanto
tal, tiene personalidad juridica propia y distinta de la del Estado?, y ¢es el
organo un sujeto de derechos y obligaciones? Algunas tesis doctrinales sos-
tienen que € 6rgano no esta dotado de personalidad juridica propia distinta
de la del Estado; que es € Estado € que tiene personalidad juridica mas
no sus organos gubernamentales, y que € Estado y € 6rgano forman una
unidad, una misma persono, ya que € Estado sdlo puede existir mediante
sus organos, siendo ésta la razén por la que los autores identifican al Estado,
al gobierno y a sus 6rganos como un mismo fenémeno.

En nuestro criterio, y congruentemente con los planteamientos que se
han venido formulando desde € inicio de este trabajo, no deben contra-
ponerse las ideas de 6rgano y Estado a analizar su naturaleza. Efectiva-
mente, € higado o e corazén de un organismo animal forman parte del
todo, pero no por ello estamos autorizados a equiparados en sil individua-
lidad con el todo; por e contrario, es posible estudiarlos e identificarlos
unitariamente y precisar su naturaleza y funciones dentro del sistema orgé-
nico total. Aqui viene a colacion nuevamente nuestra tesis en el sentido de
diferenciar plenamente los conceptos de ¥stado, gobierno y organo. Cier-
tamente, e drgano no tiene una personalidad juridica opuesta a Estado,
pero si tiene personalidad juridica propia. E hecho de que no sea la per-
sonalidad del érgano la misma que la del Estado no debe equivaler a su
negacion ni a la imposibilidad de identificar la personalidad del 6rgano
de manera independiente. El Estado se integra en este sentido por un con-
junto de personalidades juridicas propias que dan nacimiento a una distinta
de todas ellas y que es precisamente la que representa la unidad total.

El 6rgano gubernamental en el sentido moclerno, gestado en una evo-
lucion histérica determinada, es una institucion de derecho publico que
tiene personalidad juridica propia y que es identificable plenamente por
sus elementos. El orden juridico nacional da lugar a su nacimiento. Su inte-
gracion y funcionamiento estdn regulados por € derecho. El derecho le
asigna una competencia especifica. La idea moderna de la instituciéon publica
supera con mucho la discusion de las tesis subjetiva y objetiva sobre la
naturaleza del 6rgano.

Estas instituciones de derecho publico que llamamos 6rganos guber-
namentales cuentan con un régimen competencial propio y exclusivo; con
una potestad e imperio; con un presupuesto econdmico y los bienes nece-~
sarios para € gercicio de sus funciones; y con una 0 varias personas en-
cargadas de ejercer las tareas gubernamentales.
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Con base en estos apuntamientos diremos que los 6rganos gubema-
mentalrs son los Ilamados "poderes’ Legislativo, Judicial y Ejecutivo, y
que la integracién e interaccion de ellos con todos sus componentes (Grganos
publicos secundarios, centrales y locales), forman la unidad Ilamada 8o~
bierno del Estado.

Jellinek niega la personalidad juridica de los érganos gubemamental esr

Jamas los érganos advienen personas: jefes de Estado, Camaras, Auto-
ridades no tienen nunea personalidad juridica; la Gnica y exclusiva
corresponde a Estado. Todas las cuestiones juridicas su-citadas entre
ellos, son cuestiones de competencia nacidas dentro de un solo sujeto.
de Derecho. Por lo tanto, son cuestioncs de derecho objetivo, no de
derecho subjetivo.

En su opini6n, el 6ruano como tal no tiene personalidad juridica alguna
frente al Estado Y no existen, por lo tanto, dos personas, Li dei Estado y
la del 6rgano entre las cuales haya una relacion de derecho, sino que ambos
forman una unidad. El Estado sblo puede existir mediante sus Grganos y
éstos "no tienen derecho alguno y si sblo competencia.” +

La competencia se define en términos de facultades y no de deberes.
Aungue ya hemos expuesto nuestro punto de vista a este respecto, quecre-
mos afladir que s bien es cierto que e 6rgano no puede plantearse como
algo en contraposicion c¢on e Estado en cuanto a unidad, en cambio si
puede concebirse dicha oposicién del organo frente a particalar dentro
de una relacion de derecho. Y aqui aparece nuevamente ¢ derecho come el
factor unificador Y condicionador de la existencia misma del iistado, va que
gracias a é es posible concebir al Estado como unz unidad juri.lica. Esta
es la razon por la que Kclsen llega, incluso: o identificar al Lstado con el
derecho.

Antes de concluir € analisis de esta cuestion quisicramos recordar que
la actividad del 6rgano cs {iermanentc, es del ir, que estd a margen de os
cambios de personas que ocupen su titularid.id." Las personas titulares de
los 6rganos si tienen derechos y obligaciones, por o cua puedern ser retri-
buidas o sancionadas. Entre é titular y el gebierno se establece una relacién
de servicio publico, originada por un acto unilateral del Iistado en el cual
la aceptacion del titular no es un requisito contractual sino un hecho.

Las relaciones que s¢ dan entre los 6rganos guhcrnamerual.:s son rcla-
clones de derecho pablico y se regulan constuucionilmente septin veremos
méas adelante. Analizaremos, asimismo, cémo es posible que 6rganos di-

7 Idem, pp. 424 Y 425.
* Blackstone sefialaba: "Henry, Edward, or George may die; but thc king survives
them all*, Citado por Jcllinrk, op. eit,, p. 426.
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versos formen una unidad organica gubernamental, gracias a los principios
«e legalidad y de ordenacion jerarquica.

La funcion de los érganos gubernamentales es gjercer los mandamien-
tos de la comunidad que han sido incorporados a ordenamiento juridico
nacional, y su principal responsabilidad es velar por la seguridad interna
-del Estado, asi como procurar la elevacion de los niveles de vida de la
poblacion para conseguir las metas de justicia socia y bien comin de
la comunidad.

Por dltimo, es importante recordar la distincién, ya establecida en €
-capitulo anterior, entre arganos constitutivos o constituyentes (asamblea
-congtituyente) y 6rganos cou.itituidos, representados por los érganos guber-
'namcntales que acabamos de estudiar. Estos Ultimos se clasifican, aten-
-diendo a su ambito, composicion y jerarquia en: centrales, descentraliza-
dos 0 federados, principales y secundarios. Jellinek * hace referencia a los
siguientes tipos de 6rganos:

-'- Directos e inmediatos. Son los que surgen con e nacimiento del Estado
y no estén sujetos a nadie, sino a Estado mismo. Mediante ellos puede
la asociacion devenir activa. En las democracias las personas que llevan a
cabo actos de creacién son ellas mismas 6rganos. El pueblo es e 6rgano
supremo y obra como tal en el acto de elegir a sus representantes. Estos
Organos jamas podran estar sometidos a otros érganos de la misma
asociacion; son independientes por lo que toca a contenido de su fun-
cion. En la monarqwa absoluta € rey es quien se encuentra por encima
de cualquier otro 6rgano.

Organos mediatos o dependientes. Son creados por los 6rganos directos
para ejercer una funcién determinada (ministerios, consgos de Estado).
Son responsables y se encuentran subordinados a un érgano inmediato.

Existen otros criterios de clasificacion, mediante los cuales los 6rganos
-pueden identificarse de la siguiente manera:

- Segln su constitucion: simples, individuales o colegiados.

~— Segln la materia y contenido de su funcion: legidatillo, jurisdiccional
y €gjecutivo-administrativo.

- Segln su duracién: ordinarios y extraordinarios.

-— Segun la zona: centrales o locales.

- Segln su competencia: de autoridad y de ejecucion.

-,- Segun su jerarquia: principales" secundarios

® 0p. cit, pp. 412 Y . S S Con
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I11J. FUMCIONES GUBERMAMENTALLES

Sefialdbamos en el capitulo anterior quc la comunidad en ¢l acto de
establecer su organizacion politica establece un conjunto de actividades
especificamente determinadas, para ser desarrolladas por los titulares de
los 6rganos gubernamentales. Esas actividades se convierten en atribucio-
nes a ser reguladas por e ordenamiento juridico nacional, principalmente at
través de la constitucién politica. En este inciso, iniciaremos el estudio rcla-
tivo a su naturaleza y clasificacion,

Las atribuciones gubernamentales constituyen ¢l conjunto de actes y
tareas que el gobierno debe realizar para la consecucién de los fines dek
Estado. La amplitud de las atribuciones gubcr namentalcs depende del régi-
men politico concrete de un pais. Ya hemos sefialado que en regimenes de
orientacion Kberal la participacion gubernamental en la vicia comunitaria
es minima ("libre juego de las leyes de la ofertay la demanda), a diferen-
cia de los sistemas totalitarios en que es mayor.

El estudio de actividades gubernamentales ha sido uno de los princi-
pales objetos de conocimiento del derecho constitucional. Desde las méis
antiguas civilizaciones, los gobiernos estatales cumplen funciones determi-
nadas, bajo diversas denominaciones. Con €l transcurso de los afios se¢ ha
llegado a identificar ciertas funciones esenciales a toda organizacion guber-
namental, sin las cuales no seria posible la existencia del Istado. Nos re-
ferimos a funciones gubernamentales tipicas. independientemente de las
formas particulares de organizacién estructural que puedan asumir en casos
concretos.

La funcién normatina como actividad primordial del gobierno, se en-
carga de establecer las disposiciones juridicas que regulan tanto el funcio-
namiento de la organizacion gubernamental, cuanto las relaciones de¢ los
particulares entre si y coi1 los gohemantes. Otri actividad cs la que se rnani-
fiesta en la aplicacion del derecho a casos concretos de violaciones a sie-
tema juridico. Por ultimo, existe la actividad que tiende a la eecucian de
los mandatos juridicos, a la satisfaccion de las necesidades colectivas, y esta-
blece las directrices generales del gobierno dcl Estado.

Independientemente de los mdltiples intcntos de establecer clasifica-
ciones novedosas, muchas veces complejas, acerca de las funciones guher-
namentales, en nuestro criterio aun subsiste con plena vigencia y validez
la ya clésica division desde € punto de vista material de las funciones pu-
blicas en: legislativa, judicial y ejecutiva, y con base en esta clasificacion
los actos particulares del gobierno se dividen, asimismo, en: leyes, actos
jurisdiccionales y actos administrativos y de gobierno.

La naturaleza misma de estas funciones exige cualidades peculiares
parasu gjercicio. Asi por ejemplo, la funcién legislativa requiere de modera-
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cién, ponderacion, valoracién y meditacion, por lo cua nonnalmcnte se
-encomienda a 6rganos colegiados (congrese 0 parlamento) y se eerce bajo
un procedimiento establecido, a igual que la funcién judicial encargada de
.decir e derecho, la cual requiere, ademés, madurez, juicio, equilibrio, im-
parcialidad y ciencia, y por €llo se encomienda a érganos integrados por
magistrados y jueces dotados de cualidades especiaes. Por Ultimo, la funcién
.administrativa y de gobierno requiere de gran dinamismo y flexibilidad,
por lo cua principalmente se encomienda a 6rganos unitarios o uniperso-
nales. Como puede apreciarse, existe una correspondencia entre la natura-
leza de la funcién y la conformaci6n e integracién del 6rgano encargado
-de su gercicio.

Funcidn legisativa

La funcion legidativa se gerce para reglamentar la organizacion total
-del Estado, para regular tanto la integracion cuanto € funcionamiento de
Jos érganos gubernamentales, asi como las relaciones entre gobernantes
¥y gobernados y entre éstos reciprocamente.

Debe distinguirse, segin hemos indicado en € transcurso de nuestra
Investigacion, entre funcion legidativa constituyente y funcion legidativa
-ordinaria.

Existen diversos sistemas para €l gercicio de la funcion legislativa: a) €
de la monarquia constitucional que atribuye la funcion a un parlamento
encargado de aprobar la ley conjuntamente con €l jefe de Estado; b) € sis-
tema en que el parlamento o congreso tiene potestad exclusiva, excluyente
del jefe de Estado y del pueblo; €) el parlamento con facultades plenas
para modificar la legislacién ordinaria, y en via subsidiaria € pueblo que
puede sancionar reformas a leyes fundamentales, y d) el congreso con facul-
tades plenas en combinacion con un jefe de Estado con importantes fun-
ciones legidativas.

En cuanto a la materia legidativa ya hemos sefialado que existen
normas fundamentales y normas ordinarias. Para su modificacion existen
sistemas indifereneiados y aquellos que establecen requerimientos especiaes
para la modificacién de las normas fundamentales (p.e. sancién popular,
mayoria especial y participacion de legislaturas locales); por Ultimo, otros
sisternas establecen como requisito el convocar a una asamblea constitu-
yente para modificar normas fundamentales, o bien & someter dichas re-
formas a la sancion popular mediante un referéndum.

Funcié« jurisdiccional

La funcidn jurisdiccional tiene por objeto procurar la vigencia'y obser-
vancia del ordenamiente juridieo nacional mediante resoluciones fundadas
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en cl derecho, que resuelvan conit'ctos dc competencias, asi como contro-
versias r.rrgidas tanto entre particulares y gobernantes corno entre los par-
ticulares mismos. Dichas resoluciones se traducen en sentencias cuvo poder
coactivo hace posible la vigencia del derecho.

Esta funcién sc ejerce a instancia de parte (publica o privada) y con-
forme a un proceso preestablecido. Los elementos de fa funcién son dos:
el uno consistente en la declaracién del derecho, y € otro referido a la
gecucion de la sentencia, Existen sentencias declarativas, constitutivas y
condenatorias. El poder coactivo es un elemento esencial de esta funcion,
ya que sin coaccion no puede existir ¢l derecho; ésta es una de las princi-
pales diferencias del derecho en relacion con otras normas.

Pudiera afirmarse en sintesis que la esencia de la funcion jurisdiccional
estriba en e control de la legalidad.

Funcién gecutiva

La funcion ejecutiva comprende dos tipos de actividades: la admi-
nistrativa y la politica o de gobierno. Daremos mayor espacio a anAlisis
de esta funcion en la parte correspondiente al estudio de la administracion
publica. Por el momento solo enunciaremos sus principales caracteristicas.

Jellinek destaca la funcidn ejecutiva al sefialar que:

la administracion, que contiene en si ya a Gobierno, necesita Siempre
ser giercida. Sin ella el Estado no podri;l existir ni un momento. Se
puede concebir un Estado despdtico sin leyos ni jueces; pero un Estado
sin administracion seria la anarquia. La :diministracién, por tanto, es
la funcion mds comprensiva. Toda preparacion de las leyes le compete
a ella; la actividad del juez ella la apoya, v, por Ultimo, ella es la que
asegura la gecucion de las decisiones judiciales.®®

Es evidente que la funcion ejecutiva tiene gran importancia en €
desenvolvimiento del Estado y reviste caracteres de complejidad ¢ SU ana-
lisis, ya que comprende un sinnimero de actos gubernamentales. Antigua~-
mente era la funcion total del gobierno, ya que la legislativa y judicial le
estaban ynidas. No es sino merced a una evolucion posterior (jue empieza
a gestarse a partir de la Edad Media, cuando estas funciones coinjenzan @
independizarse e individualizarse unas de otras, razon por la cual algunos
autores sefialan que la funcion ejecutiva es toda aquella actividad que no
82 funcion legidativa y judicial. Es decir, puede determinarse por cxclu-
sion, ya que todas las actividades no clasificadas en las otras dos caen
dentro de su dominio. Asi por ejemplo, comprende actividades para la

I' 04 6t p. 463,
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giecucion de leyes, para la satisfaccién de necesidades colectivas y para
la direccién del Estado en su conjunto.

La funcion administrativa se caracteriza per una gran flexibilidad, en
virtud de tener que atender a circunstancias sumamente cambiantes. Aun
cuando se gerce con base en normas preestablecidas, existe un amplio
campo dominado por la actividad no reglada en forma expresa, y que
precisamente tiene por objeto dotarla de la capacidad de adaptacion nece-
saria 'y de un dinamismo especial; tal es e caso de las funciones discrccio-
nales. Estas caracteristicas estan siendo particularmente valoradas en la
actualidad, en virtud del constante y acelerado ritmo de cambio de la vida
moderna. Ello no quiere decir que la administracion no obre conforme
a derecho, ya que también ella se encuentra sometida a la actividad legis-
lativa, a ta grado que en el Estado moderno la administracién depende
de la legidacion. Ya hemos hablado del Estado de Derecho, € cual se

caracteriza por € gobierno de las leyesy no de los hombres." Nava Negrete
sefiala que:

El Estado de Derecho es la normacién juridica de la Administracion
en la produccion de los actos administrativos, es la no injerencia de la
Administracion en los derechos e intereses legitimos de l0s adminis-
trados sino con arreglo a derecho, y e control de la legalidad de los
actos administrativos con intervencion de érganos jurisdiccionales.”

La funcion ejecutiva pone en actividad a Estado mismo y traduce
en actos concretos los mandamientos populares establecidos en € ordena-
miento juridico nacional. Es la actividad mayormente percibida por la co-
munidad, ya que mediante ella e gobierno entra en contacto directo con
los ciudadanos. Asimismo, compete a esta funcion € desarrollo de las acti-
vidades politicas y de gobierno del Estado en sus esferas interna e inter-
nacional. Por su importancia algunos autores la identifican, como ya hemos
sefialado. con el gobierno mismo, lo cual es indebido, ya que € gobierno
surge de la integ. acion tanto organica cuanto funcional de todas las fun-
ciones: ejecutiva (administrativa y de gobierno), legisativa y judicial.

Como veremos posteriormente, cuando se haga el estudio de la admi-
nistracion publica," la separacion entre las actividades de indole politica
y de gobierno y las administrativas es una cuestion més tetrica que real.
En la practica es cas imposible diferenciarlas a pesar de los esfuerzos de
ciertos autores por aportar elementos para €llo, cuando sefialan, por ejemplo.
que contra los actos administrativos procede recurso pero no contra los

11 Supra, cap. 1, inciss 111.
12 Op. «it., p. 57.
1 |n/ra, capitulo 1V, C.
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politicos, o bien cuando afirman que la funci‘n politica aplica. disposicio-
nes constitucionales, en tanto que la administrativa se apoya en disposiciones
ordinarias. Otro criterio es el referente a la discrecionalidad de los asuntos
politicos y no asi de las actividades administrativas.

Dichos criterios de diferenciacion no son consistentes, Pensamos que
de hecho es muy dificil, s no imposible, disociar ambas actividades, y como
el proposito de la tesis es hacer apuntamientos objetivos, diremos que ambos
procesos, el politico y el aclministrativo, en la realidad se encuentran mez-
clados, y que 103 intentos de separacién son més bien apuntamientos tedricos
para establecer convenciones analiticas.

Ciertas funciones gubernamentales estan dotadas en particular de la
flexibilidad a que haciamios referencia. No del-e incurrirse en e error de
concebir a derecho corno una camisa de fuerza (lue debe reglar hasta ¢l mas
minimo acto gubernamental. La realidad es mucho méas rica y compleja
que cualquier previsién normativa. Bien decia Jellinek que un gobierno que
obrara sblo segin leyes, no seria posible politicamente, ya que sobre la
direcciéon de la actividad que proporciona € gobierno a Estado, jamas
puede decidir una regla de derecho: "Si hay algo que por su naturaleza
no sea susceptible de normas, sefiala, es la iniciativa, que en su paric mas
importante corresponde a todo Gobierno". Concluye Jellinek su tesis con
una valiosa afirmacion: "La administracion posee, por tanto, un campo
de libre iniciativa, que puede ser limitado por reglas juridicas, pero cuyo
contenido no es determinable por estas reglas." '*

Entre las funciones gubernamentales que se ejercen con mayor flcxi-
bilidad por su naturaleza misma y que han sido identificadas corao fun-
ciones politicas « de gobierno, se encuentran las siguientes: la seguridad
interna; las relaciones entre los érganos gubernamentales; los asuntos inter-
nacionales cuando € Fstado se compromete como unidad soberana ¥ esth
.en juego su prestigio, honor e integridad; las relaciones con otros estados
y con la Iglesia Aun estas actividades, que si bicn €S cierto se ejercen CON
gran .flexibilidad, de ninguna manera quedan al arbitrio exclusivo (. quien
las ejerce, ya que el desempefio del poder politico debe lundarse ¢n cues-
tiones de interés publico y cxiste rcsponsabilid»d de ello unte ¢f congreso
y ante € pueblo. No del» confundirse lo antijuridico con Jo no relado,
El mismo ordenamiento juridico otorga margenes de discrccionalidarl a 1,
autoridad en el gjercicio de sus friciones y dichos margenes g cjereen
dentro dc los limites permitidos por € propio derecho.

'La funcion. cjecutiva en su sentido material, intrinseco, comprende pues
dos txp?s de actividades: las de gobierno y las de administracion , ejecucion.
Las pnmeras se refieren a las facultades de direccion politica del Estado

4 Op. cis., pp. 467 Y 468.
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y de reglamentacion, en tanto que las segundas a la aplicacién o gecucion
de lo ordenado.

La idea dominante en los estados modernos es que e gjercicio de la
funcion ejecutiva corresponda a un 6rgano simple o unitario que concentre
la facultad de imperio y de dominio, ya que es dificil concebir a Estado
sin un 6rgano central unitario poderoso, independientemente de la forma de
organizacion politica concreta. En las cuestiones del Estado debe existir
la reductio ad unitatem, en la que todas las funciones y 6rganos se coor-
dinen en la realizacién del fin mas importante del Estado: e bien comun.

Como resultado de la tendencia enunciada observamos la existencia
de sistemas con un o6rgano central unipersonal que concentra gran poder
(presidente, monarca, jefe de Estado), paralelamente a otro tipo de regi-
menes, mMenos comunes,- representados por oOrganos colegiados fuertemente
controlados por el parlamento.

IV. LA SEPARACION DE 6RGANOS y FUNCIONES
GUBERNAMENTALES

Hemos insistido reiteradamente acerca de la importancia de concebir
al Estado integralmente como una unidad con voluntad Unica. Pero esa
voluntad Unica del Estado no quiere decir quc sea la voluntad de un solo
organo. La separaciéon de las funciones gubernamentales ha sido un tema
de sumo interés que ha merecido especial atencién a lo largo de la his
toria de la ciencia del Estado. Ya Aristoteles a hacer un estudio compara-
tivo de las diversas constituciones de la Grecia antigua y teniendo en cuenta
e modelo de ciudad-estado, Polis, diferencié las funciones gubernamen-
tales en tres ramas: la asamblea deliberante, el cuerpo de magistrados y e
cuerpo judicial. No obstante €ello, en los estudios aristotélicos no se aprecia
que tal diferenciacion de funciones haya obedecido a un principio politico
de equilibrio de fuerzas en el gercicio del poder gubernamental del Estado,
sino que mé4s bien atendia a cuestiones de division del trabajo con base
en sus distintas especialidades. Esta concepcion prevalece hasta e arribo
de Montesquieu, quicn implanta e conocido principio de la divisién de po-
deres con un contenido fundamentalmente politico.

Hasta antes de Montesquieu la separacion de funciones gubernamen-
tales era mas un principio técnico que politico. No habia obstaculo Lgal
alguno para que las mismas personas se encargaran del gercicio de varias
0, incluso, de todas las funciones gubernamentales. No ¢s Locke, como agu-
nos autores sefialan, sino Montesquieu, quien imprime un sentido politico
a la separacion de las funciones gubernamentales para ser ejercidas por
otros tantos organos. A €l se debe la separacion ya clasica de los érganos
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gjecutivo, legislativo y judicial corno equilibiio eni 1a conduccién guberna-
mental del Lstado.

Montesquieu afirmaba gue las funciones ejecutiva, legislativa y judi-
dal deberian ser ejercidas por otros tantos ¢rganos diferentes y separados
entre si. Dicha diferenciacion deberia corresponder a la realidad, ya que
la Unica manera posible para evitar € abuso del poder era dividiéndolo:

Una experiencia eterna ensefia, afirma Montesquicu, que todo hombe
investido de autoridad alusa de ella No hay poder que no incite d
abuso, a la extralimitacion. La propia virtud ~—jquién lo diria!l- ne-
cesita limitaciones. Para que no se abuse del poder, es necesario que
de acuerdo con la naturaleza de las cosas, ¢l poder detenga al peder.

Para € ilustre barén francés todo estaria perdido si la misma persona
encargada de hacer 1as leyes las ejecutara, ya que podria hacerlas tirdni-
camente y ejecutarlas dé la misma manera;"

Para Montesquicu los 6rganos gubernamentales deben estar comple-
tamente separados unos de otros y ejercer funciones distintas, y no obstante
los contactos que se establecen entre los titulares de los dérganos, siempre
deberan subsistir separadas e independientes las funciones legislativa, €je.
cutiva y judicial.

La influencia de Montesquicu en la evolucion de las ciencias politica
y del Estado fue definitiva. Se llegd incluso & extremos de concebir la se-
paracion de érganos y funciones de una manera tajante, lo cual es nulifi-
cado por la realidad, que impone categ6ricamente una interrelacion entre
los 6rganos. La teoria alemana, fuertemente influida por esta corriente,
sefialaba que cada funcion deberia corresponder exclusivamente 2 un 6rgano
Yy que los tres deberian scr completamente distintos, Fischback ha ido més
alla que el célebre autor francés, ad querer defender sin éxito € principio
clésico de la separacion de poderes, Lo mismo sucede con e francés Hauriou.

Lateoria clésica de la separacién de poderes ha perdido vigencia ante
la realidad misma. No es posible hablar de una separacion tajante de “po-

deres". Gcoflrey Marshall, al hablar de los inconvenientes de tal teoria
sefial a:

El concepto de separacién de poderes parece sufrir las siguientes gra-
ves deficiencias:

Primero: Dificilmente se puede apreciar que exista tal separacion y
en qué sentido. El argumento de que los poderes legislativo, ejecutivo

18 Cfr. Del espiritu de las leyes. Version castellana de Nicolds Estévanez, Ediiorial
Porrtia, Coleccion “Sepan cuantos...... nimero 191, México ,1971. pp. 103 Y 104,
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y judicial estén constitucionalmente declarados y asignados a personas
particulares o cuerpos no es concluyente.

Segundo: Si hay una separacidon de poderes no estd claro qué es lo
que esta separado, desde el momento en que.no existe una definicién pre-
cisa para los conceptos de "legislacion”, "adjudicaciéon” y "ejecucion”.
Tercero: El concepto de "separacion” en si mismo, ha sido utilizado
para abarcar las ideas de separacion fisica de personas, incompatibi-
lidades legales entre reglas u oficinas, diferenciacion de funciones, aisla-
miento o inmunidad de agencias y controles reciprocos, supervision o
vigilancia de una dependencia por otra.

Cuarto: Considerando la interrelacion de las funciones gubernamen-
tales, se ha dado un tratamiento diferente a la divisién entre las fun-
ciones legislativa y gjecutiva de aquél acordado para la separacion entre
la funcién j-licia y las otras dos. La doctrina no aporta ningin sefia-
lamiento en € sentido de si este tratamiento diferente sea apropiado
0 necesario, 0 s transferencias voluntarias o delegaciones parciales de
funcién entre dependencias del gobierno sean legitimas.

En breve: El principio estad afectado de tal imprecisién e inconsisten-
cia que podria mas bien considerarse como un cumulo de argumentos
desordenados para politicas que pueden ser apoyadas o negadas en
otros campos."

El destacado jurista francés Marcel De la Bigne De Villeneuve trata
de justificar € principio, en su interesante obra La Fin du Principe de S
pnration des Pouuoirs, en razén de su gran aportacion histérica y entendido
dentro del contexto de su procedencia. Elimina su rigidez formal y destaca
las ventgjas que de dicha concepcion del gobierno se han derivado para el
desenvolvimiento del Estado moderno. Propone un sistema mas flexible
acorde a lo complejo de la estructura del Estado moderno y la necesaria
interrelacion de sus funciones. Debe existir, en su concepto, una diferencia-
-cion de {as funciones, pero con coordinacion reciproca para hacer posible
la unidad del poder del Estado. Afirma que "la potestad suprema del Es
tado, siempre Unica e idéntica en si -nisma, debe diversificarse para corres-
ponder a las multiples necesidades politicas y juridicas de la colectividad
organizada." u

En efecto, las condiciones redes que tiene que afrontar € gobierno
para el desempefio de sus funciones hacen imposible una division tajante
de sus 6rganos y funciones. Independientemente de la separacion formal de
organos, es evidente que por mas pura que pretenda ser la asignacion de fun-
ciones, siempre, indefectiblemente, los 6rganos h-bran de realizar funciones

w6 Cong/i/u/ional Theory, Oxford Univeraity Preso, Gran Bretafia, 1971, p. 124.
1t La.Fin du Princips d. Séparation des Poul/oirs, Recueil Sirer, Paris, 1934, p. 81.
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de diversa indole. Asi, por ejemplo, tenemos el caso de la facultad regla-
mentaria que nuestra Constitucion de 1917 otorga al titular del Ejecutivo
a través de la fraccion primera del articulo 89. Ls de todos conocida la
gran actividad de indole legislativa que despliega €l Ejecutivo mexicano,
no solo mediante € egjercicio de la facultad reglamentaria sino también al
través de decretos, acuerdes y 6rdenes que son verdaderas normas juridicas
con efectos tanto para la administracion cuanto para los particulares.

, Como derivacion de la situacion descrita ha nacido la distincién de
los actos gubernamentales en formales y matcr.ales. J.os formales se refieren
al organo de procedencia (Ejecutivo, Legisiativo o Judicial), en tauto
que e calificativo de materiales atiende a lz naturaleza intrin-cca de los
actos, independientemente del d6rgano que lo, emita. Asi por ejemplo, ecn
el caso citado, un decreto del presidente es o011 acto formalmente ejecutivo,
pero materialmente legislativo.

Ya hemos dicho que la existencia de diversos érganos no afecta de
manera alguna la concepcién integral y unitaria del Estado, Diversidad’
no quiere decir desintcg.acién. Precisamente esa diversidad se integra y
convierte en unidad gracias a los principios de legalidad y jerarquia bajo
los cuales se encuentran ordenades y funcionan los érganos gubernamen-
tales. Son organos del mismio gobizrno que sc unen y auxilian en la rcaii-
zacion de la funcién més importante: la rctlizacion del bien comun. El
orden juridico, gracias a los principios de legalidad y de ordenacion jerar-
quica, hace posible la diversidad organica y tuncional dentro de la unidad
del Estado; la legisiacién regula la coexistencia de los diversos éreanos
sefialéndoles su jerarquia v grados de subordinacién, asi como las mecani-
cas de coordinacion y disciplina entre elloz, en aras a fin unitario del
Estado. Esta es conditio sine qua non del Lsr.ido mismo.

En resumen, diremos que la separacion e funciones debe entenderse
como yn principio de scparacién formal de érgancs para earautizar €
equilibrio y el gjercicio lewal del poder gubcrn.uucntal, asi coiwo el re-peto
a las libertades politicas del ciudadano, mas ;10 como Una scparacion ta-
jante, ya quc ello afectaria la concepcion unir. ria del Lstado, a nrds de Ser
utdpica frente a la realidad que impone una e-trecha vinculacién e inter-
relacion de los érganos encargados de gjercer I..s funciones gubernamentales.

V. EL PODER DEL ESTADO Y EL PODER GUBERNAMENTAL

. Antes de concluir & andlisis de la intcgrarion organica y funcional del
gobierno del Estado, hemos creido conveniente hacer una distincién entre
dos conceptos que a menudo se confunden: e poder de/ Estado y la [o-

cul{ad de imperio y de coaccibn que tiene e gobierno para imponer sus
decisiones,
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El poder del Estado surge precisamente de la integracién, interaccion
e interdependencia de todos sus elementos. Nace de la institucionalizacion
de todas las organizaciones politicas, sociales y privadas que convergen den-
tro de una unidad dotada de poder supremo y (llya finalidad es garantizar
la estabilidad y € bien comdn de la comunidad. De esa unidad surge una
personalidad juridica distinta de la de sus miembros. Al hacer referencia
a poder del Estado debemos pensar no en e poder de ciertos érzanos gu-
bernamentales o del pueblo mismo como elemento del Estado, sino en €
poder que resulta de la union de todos esos elementos.

El pacto de pertenecer, supeditarse y trabajar por un Estado es la
garantia y €@ basamento del poder del Estado. Gradas a ese poder estatal
la comunidad garantiza €l funcionamiento de la organizacién politica y la
independencia de la unidad Estado frente a otras organizaciones internacio-
nales. Dicho poder es Unico, inalienable e indivisible.

Ahora bien, otro fenémeno distinto es el poder coactivo o de dominio
del gobierno para imponer sus decisiones. Ya hemos indicado en otra par-
te1s que la comunidad no solo otorga atribuciones a sus gobernantes, sino
que las inviste de dicho poder coactivo, que es el que hace posible e gjer-
cicio de las funciones gubernamentales. No obstante ser un poder superior
a de todas las asociaciones que forman e Estado, no es un poder sobe-
rano, lo cual seria un contrasentido. Segin hemos visto, s algin poder se
encuentra regulado y limitado es el del gobierno, ya que se concreta a
la ejecucion de los mandamientos populares consignados en e ordenamiento
juridico nacional. Podemos hablar del poder soberano del Estado mexica-
no, mas no del de alguno de los 6rganos gubernamentales o del gobierno
mismo.

El pueblo es capaz de autodeterminarse, incluso independientemente
de cualquier gobierno establecido, segin hemos visto a hacer € estudio del
proceso de la comunidad hacia al organizacion estatal. Pues bien, esa ca-
pacidad no la tiene € gobierno, es decir no podria un gobierno autodeter-
rninarse indepenc..mtemente del pueblo, lo cua seria un absurdo, ya que
equivaldria a desconocer su origen y funcion. Pero el poder del Estado tam-
poco radica en el pueblo como elemento separado del Estado, sino 'en la
unidad total del Estado. Ya sefialaba Jellinek que

toda unidad de fines en los hombres necesita la direccién de una vo-
luntad. Esta voluntad, que ha de cuidar de los fines comunes de la
asociacion, que ha de ordenar y ha de dirigir la gjecuciéon de sus orde-
naciones, es precisamente el poder de la asociacion.P

la Supra, cap. 1" inciso e-b.
wm Op. cit.,, p. 920,
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De ninguna manera estamos menospreciando o negando la importancia
del poder gubernamental, ni del gobiemo como elemento esencia para el
desenvolvimiento del Estado. El gobierno tiene una trascendente funcién,
para lo cual cuenta con un poder superior a de las demés asociaciones del
Estado. Cuenta, para tal propésito, con el re-paldo del pueblo, y en ta
sentido obra como s fuera e pueblo mismo en defensa de los intereses
comunes.

Groppali sefiala que el poder del Estado debe ser concebido como
integracién de elementos y no como contraposicion de los mismos:

Admitir que la colectividad o la nacion pueden como sujetos por
si mismos contraponerse a Estado -afirma-, significa duplicar una
realidad que es Unicay, lo que es mas, admitir una posibilidad de dua-
lismo simplemente absurdo, porque el Estado no es sino la colectividad
misma y la propia nacién investida del derecho originario de man-
dar y de actuar, aun con la fuerza, sus érdenes, l.a1 sobcrania, asi en
ultima instancia, corresponde siempre a pueblo, pero 110 a! pueblo
considerado por si mismo como elemento del Estado, sino al pueblo en
cuanto est4 organizado juridicamente sobre un determinado territorio,
lo que equivale a decir, en una palabra, a Estado que jo personifica
en su unidad."

Lo que si puede darse es la OpodClon entre gobernantes y gobernados
dentro del régimen competencial establecido en € ordenamiento juridico
nacional, pero nunca en relacién a Lstado. Aqui aparece con claridad me-
ridiana la diferencia que tanto nos ha interesado destacar entre e Fstado
como unidad de asociacion total e integrativa y € gobierno como nno de
sus elementos. Esa integracién de contrarics se¢ hace posibl« e¢n la unidad
.del Estado gracias a orden juridico nacional, que €s e pacto aue garan-
tiza e respeto del dmbito de actividad de lus particulares y de 1a esfera
competencial de los gobernantes.

El pueblo otorga un poder especial, de imperio, de coaccion, (e domi-
nio, en favor de sus gobernantes para que hagan efcctivo Y mantengan
vigente e ordenamiento I ,idico nacional, pero también establece controles
institucionales para evitar abusos; y cuando dichos controles no luncionan
actla haciendo uso de su capacida, revolucionaria, que no puede ser neo
gada pOl ninguna constitucién o teoria alguna. El poder gubernamental
jamas estara por encima ni del derecho ni del poder del Estado. Ejerce im-
portantes funciones del Estado, mas no es el poder del Estado como lo
sostienen algunos tratadistas.

uw Op. et., p. 297.
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A continuacion presentaremos una sintesis de importantes conceptos
emitidos por Jellinek, para quien €l Estado, en su aspecto juridico, no es
otra cosa que la fuerza de dominacion originoria de que esté dotada la cor-
poracién de un pueblo sedentario. Afirma que ali donde hay una comu-
nidad con un poder originario y medios coactivos para dominar sobre sus
miembros y su territorio, conforme a un orden que le es propio, ali existe
un Estado; que para caracterizar a una nacion como Estado es menester
que € 6rgano supremo que pone en movimiento la actividad de la aso-
ciacion sea independiente; esto es, quc no coincida juridicamente con el
6rgano de otro Estado, ya que, de otro modo, la identidad del érgano con-
lleva necesariamente la identidad de Estados. Je;::nek, a reconocer la uni-
cidad del poder del Estado, sciiala que la esencia del Estado es precisa-
mente su concepcién unitaria y por tanto el fundamento de la indivisibili-
dad del poder,.a igual que la soberania que es'un superlativo que no
admite divisiones ni graduaciones. La division de competencias, afirma,
no es una division de poderes ya que en la variedad de érganos no existe
sino un solo poder del Estado. Por ultimo nos refiere un ejemplo suma-
mente ilustrativo y que demuestra la validez de su tesis: "Entre € Estado
federal y e Estado miembro -sefial a- no se halla repartida ni la soberania,
ni el poder del Estado." z

VI. FORMAS DE ORGANIZACION GUBERNAMENTAL

El estudio de las formas de organizacion gubernamental arranca desde
tiempos muy remotos. Aristételes, a analizar comparativamente mas de
medio centenar de ciudades-estado, distinguié diversas formas de gobierno
segln estuviera el poder gubernamental en las manos de uno, algunos o de
muchos individuos. Sefialaba que eran formas puras aquellas que tendian
al bien de la comunidad (monarquia, aristocracia y democracia), en tanto
que las impuras eran corrompidas y e poder supremo se ejercia en favor
de intereses particulares (tirania, oligarquia y olocracia).

Polibio, en Roma, estudiaba formas mixtas de poder: e monarea y
el pueblo, y la aristocracia y €l pueblo. En la forma constitucional fusio-
naba sabiamente la monarquia, la aristocracia y la democracia que queda-
ban representadas respectivamente por el consulado, € senado y los co-
micios.

La estructura de los arganos gubernamentales ¥ la manera en que
dichos érganos se encuentran organizados da la pauta para la clasificacion
jurldica de ms [ormas de gobicrno, a diferencia de las formas de Estado

3 Op. et pp, 820 a 379
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que ya fueron analizadas» en las que las relaciones quc se establecen
entre pueblo, territorio y gobiernc dan base para su clasificacion.

Principales formas de /!,0bierno

La monarquia: es la forma de organizaclcm gubernamental en la que
¢l poder del gobierno se encuentra concentrado ¢n una sola persona
fisica.

Existen dos clases de monarquia: la absoluta, cn la qucd mo-

narca esta sobre la constitucion y es el Gnico titular del poder guber-
namental; y la constitucional, en la que »1 mounarca se encuentra so-
metido a derecho y coexisten con é otros érganos fundamentales. Esta
viltima se subdivide en {nirn y [mrlamentaria, segiin que el monarca
tenga el egjercicio del gobierno 0 lo ejerza por medio de ministros res
ponsables ante e parlamento,
La republica: en esta.forma de gobicrno, a diferencia de la anterior,
la voluntad del Estado es € producto de varias personas gue se fusio-
nan a través de un procedimiento juridi:o. El poder gubemamental-
se atribuye no a un solo individuo sino a pueblo mismo.

Esta forma se subdivide en dos: directa, eu la quc € pueblo se
constituye en asamblea para formar sus icyes y nombrar a sus magis-
trados; e indirecta, cuando € pueblo ejerce el poder a través de sus
representantes.

Asimismo, existen dos tipos de republica: la presidencial, en la
que € presidente 0 jefe de Estado se encuentra en posicion indepen-
diente del parlamento o congreso, y la parlamentaria, en la que si
depende del parlamento.

Presidencialismo y parlamentarismo

Importantes estudios han sido c-eritos dentro del dcrecho constitucional,
acerca de los sistemas presidencial y parlnmentmio como las formas de gobier-
no mas importantes y comunes en la actualidad. Para su mejor comprension,
se recurre a andlisis comparativo de los elementos cspecificos y modali-
dades propias de cada sistema. Es bien sabido que a nota diferencial més
importante entre e presidencialismo y el parlamentarismo radica en que
en el primero se establece un predominio del Poder Ejecutivo sohre € Po-
der Legislativo, en tanto que en e segundo €! jefe de! gobierno se encuen-
tra fuertemente dominado por e parlamento.

Dicho en otros términos, ambos sistemas representan lo que pudiéra-
mos Ilamar dos concepciones distintas de la distribucién de funciones, asi
corno del equilibrio que debe existir entre el Legislativo y e Ejecutivo,

22 Supra, cap. 1, inciso V.
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A continuacion mencionaremos, comparativamente, las notas o carac-.
teristieas més importantes que configuran ambos sistemas:

1. El presidencialismo es una forma di gobierno que se gesta en los
Estados Unidos de Américay se caracteriza, como se ha dicho, por la exis-
tencia de un Poder Ejecutivo unitario y fuerte que se deposita en un pre-
sidente, quien es, a la vez, jefe de Estadoy de gobierno, asi como lider
de su pueblo por ser elegido democraticamente para un periodo deter-
minado.

Loewenstein afirma que:

El gohierno ame,icano es designado cominmente como un go-
bierno de separacion de poderes -separation of powers-. En los
Estados Unidos se habla dltimamente, continuando ia designacion pri-
mitiva, de "separacién y coordinacion de poderes'. Fuera de los Es
tados Unidos se conoce este ristena gubernamental, en virtud de la
posicion dominante del presidente, como "gobierno presidencial" o
"presidencialismo” 2s

El parlamentarismo es un sistema europeo, de origen britanico, que se
identifica como la forma de gobierno en la cua € ee del sistema politico
es e parlamento, que gerce una influencia determinante sobre el jefe de)
gobierno y los miembros de su gabinete. El Poder Ejecutivo es doble: exis-
te un jefe de Estado, encargado de la representacion politica y del proto-
colo, y un jefe de gobierno encargado de la administracién y del gobierno
propiamente dicho. '

En este sentido, Alan R. Bal sefialla que dentro del sistema parla-
mentario

existe una cabeza (jefe) de Estado cuyas funciones son bésicamente
formales y protocolarias y cuya influencia politica es muy pequefia.
Esta cabeza (¢ Estado puede ser un monarca, como en el Reino Uni-
do, Japdn o Australia, o un presidente, como en Alemania Occidental,
India o Italia."

El sistema parlamentario supone un ato nivel educativo y cultural
de la poblacién, asi como un importante grado de madurez politica. El
destacado jurista Felipe Tena Ramirez afirma que:

El parlamentarismo es cortesia civica, tolerancia, discusion pi«
blica, tradicion; es, pues, sistema ex6tico en regimenes de caudillgje,

33 Teoria ds la constitucién, traduccién y estudio sobre la obra por Alfredo Galle
go, Editorial Ariel, segunda edicion, Barcelona, Espafa, 1976, p. 131.
M Modern Politics and Government, Macmillan, Gran Bretafia, 1973, p. 41:°
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Agrega e maestro que esie sistema

busca que e Ejecutivo refleje en sus actos la voluntad del pueblo,
manifestada a través del parlamento, que se supone representante ge-
nuino de aquél."

2. En cambio, en ¢l régimen presidencial € Ejecutivo es uniperso-
nal, y en tal sentido los actos de los secretarios de Estado se reputan como
del presidente, quien es titular Unico y exclusivo responsable del Poder
Ejecutivo. El presidente puede nombrar y remover libremente a sus secre-
tarios, quienes se consideran colaboradores del presidente y no son respon-
sables ante el Congreso, como tampoco lo es e presidente.

Consccuentemente, los actos del presidente son auténomos, no requie-
ren de la voluntad o consentimiento de los sccretarios; es por dlo, afirma
Tena Ramirez, que

el Unico responsable constitucional de los actos del Ejecutivo es el
jefe del mismo."

Por e contrario, en el sistema parlamentario, los miembros del gabi~
nete son nombrados por el parlamento y son responsables ante é de sus
actos, el gabinete, por tanto, sblo podra subsistir en la medida que cuente
con el apoyo de la mayoria parlamentaria. La administracion se encuentra
encomendada al gabinete y, por tanto, sujeta a fuertes y constantes contro-
les del parlamento.

3. Otra diferencia importante entre ambos sisicrnas €S que mientras
en e primero e presidente puede ser miembru de un partido politico dife-
rente a de la mayorin varlamentaria, ¢n € segundo no, ya que es pre-
cisamente la mayoria parlamentaria la que determina la integracion del
Ejecutivo gubernamental. Quizis pudicra afirmarse que en el presidencia-
lismo €l titular del Ejecutivo ejerce gran influ-ncia en Jos partidos politicos,
lo que no ocurre en ¢l parlamentarismo, en € cual los pastidos influyen
determinantcmente en el jefe de gobierno y los micmhros de su gabinete,
ya que los designan. En este GItimo sistema los miembros del gabinete lo
son también del parlamento y pertenecen d p;)rtido mayoritario n a la coali-
ciéon de partidos que forman la mayoria; lo cual no puede suceder en el
sistema presidencial, ya que los secretarios de Estado estdn imposibilitados
juridicamente para ser a la vez miembros del congreso.

Como puede apreciarse, € funcionamiento del segundo sistema presu-

% Dereoh» constifucional mexicano, Editorial Porrla, séptima edicién, México,
1964, pp. 243 Y 242, respectivameate,
8 |dem, p. 143.
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pone la existencia de partidos politicos altamente desarrollados, con gran'

madurez civica y ato sentido de su funcion y responsabilidades politicas,
Opina Friedrnann que:

En € sistema parlamentario, creado por la Gran Bretafia y adop-
tado por los dominios mas importantes de la Comunidad Britanica
de Naciones, prevalece € sistema bipartidista, El gobierno formado
por e partido victorioso controla cas invariablemente una mayoria
segura durante un numero de afios, y por lo tanto suele estar capa-
citado para impulsar importantes medidas legislativas. La jefatura del
gobierno y la iniciativa gubernativa son tan decisivas, en relaciéon con
el papel legislativo de los miembros particulares del parlamento, que
solo algunas veces, con una mezcla de buena suerte y de tenaz per-
sistencia, pueden hacer que se acepte una medida legislativa impor-
tante.””

4. Dentro del sistema presidencial los secretarios de Estado o miem-
bros del gabinete gozan de igual rango y jerarquia juridicos, a diferencia
de! parlamentario donde generalmente una persona tiene supremacia y es
Ilamado primer ministro.

5. Una diferencia muy importante entre ambos sistemas se encuentra
en la diversa posicion de dominio que en cada uno tiene el Ejecutivo y €
.Legislativo sobre los otros érganos gubernamentales: El titular del Ejecu-
tivo en e sistema presidencial ejerce una importante influencia sobre el
Legislativo, basicamente al través de los siguientes actos o funciones. a) la
facultad de presentar iniciativas de ley al Congreso; b) la facultad de
vetar leyes del Congreso; e) la formulacion y presentacion del presupuesto
de egresos;, d) la faculta.' reglamentaria, aunada a un sinnimero de fun-
cienes materialmente legislativa, y e) la apelacion ante € pueblo a través
del plebiscito o rcferendo.

Como ya ha sido indicado, ell el segundo sistema sucede lo contrario,
pues el parlamento es € que gjerce un importante control sobre € jefe de
gobierno y los miembros de su gabinete. El Congreso puede emitir un voto
de censura a jefe de gobierno y retirarle su apoyo, con lo cual pierde
toda su base de sustentacion. Para equilibrar esta situacion se ha estable-
<ido, dentro de este sistema, la facultad en favor del jefe del gobierno
para apelar directamente a pueblo mediante la disoluci6on de la camara
popular y la convocacién a elecciones en las que el pueblo decide a quién
brinda su apoyo, al jefe de gobierno o a parlamento.

Con base en los elementos sefialados anteriormente, se da un cierto

37 El derech» op una sociedad €N transformacién, 'Fondo' de Cultura Econbmics,
Meéxico, 1966, p. 34,
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control entre ambos poderes. Afirma Carpizozs que entre € parlamento
y € gobierno existe un mutuo control: el parlamento puede exigir respon-
sabilidad politice a gobierno (a uno de sus ministros o al gobierno en su
totalidad) y puede negarle un voto de confianza u otorgarle un voto de
censura con € cual aquél se ve obligado a dimitir. El gobierno, por su parte,
tiene la atribucién de pedirle a jefe de Estado —quien gcncralmente ac-
cedera- que disuelva el parlamento, y en las nuevas elecciones el pucklo
es el que finalmente decide.

6. Como puede apreciarse de lo expuesto con anterioridad, indcpen-
dientcmente de las virtudes o defectos de ambos sistemas, en € régimen
presidencial se establece una separacion més o menos clara entre las atri-
buciones y luncionarnicnto de ambos érganos --Ejecutivo y Lc.rislativo-c-,
a diferencia del sistema parlamentario, donde existe mayor interrclacidn
entre ambos Yy se hace m.i. dificil la separacioén,

In una clara rclercnria a sistema parlamentario, Geofirey Marshall
opina que: "El progresiva resquebrajamiento .Icl principi« gue ¢stabilece la
separacion de los poderes Legislativo v Ejecutivo ba sido méas evidente que
la eliminacién o disolucién del principio que establece la separacién judicial
de las otras dos funciones.” 2

jean Blondel, en su profundo esmdio comparativo de diversos siste-
mas gubernamentales, afirroa que:

Mientras que el sistema presidencial nscgura la independencia de!
Gobierno (Poder Ejecutivo), debido a la autoridad auténorna dada
por e pueblo..., los sistemas parlamentario y de gabinete salo per-
miten una relativa independencia, ya que cierta autoridad permanece
en las manos del gobierno (Poder Ejccutivo}.*

El propio Blondel niucstra en una interc:ante grafica la distribucién,
por paises, de las formas d« gobierno parlamcu.nrio y presidencial.

_1'1\ conccptualizaciorj v ¢t andlisis dce ecta, dos itnportantes formas de
gobiviio ws posible graci.« a la identificacion v abstraccidn de ¢lementos.
que se repiten en la realidad histdrica, pero los sistemas que se Tocalizan
en los paises tienen modalidades y caractcristic.is especiales que los tipifican
individual mente.

28 El presidencialismo mexicano, Editorial Siglo XXI, México, 1978, p. 4.

2 Op. cit, p. 114.

30 An Introduction lo Comparatir« .Gouernment, Widenfeld & Nicholson, Gras.
Bretafia, 1969, p. 314.
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Sstemas constitucionales en el mundo contemporaneo surgidos
de sistemas de mas de un partido s:

REGION PARLAMENTARIO PRESIDENCIAL

O GABINETE OTR OS |TOTAL]
ATLANT ICO 11 I | 20
EUROPA ORIENTAL - o
Y NORTE DE ASIA " -
MEDIO ORIENTE 3 - 2 s
SUR Y SURESTE _
DE ASIA ¢ ! 7
AFRICA AL SUR
DEL SAHARA € 2 I 9
AMERICA LATINA s .2 - 7
TOTAL 38 16 4 S|

Asi por ejemplo, € presidencialismo norteamericano presenta rasgos
Yy caracteres propios diferentes del latinoamericano y del africano. Concre-
tamente, el presidencialismo mexicano es distinto del norteamericano, por-
que ambos proceden de distintas circunstancias, se establecen y responden
a condiciones sociales, politicas y econémicas diferentes.

Aungque sea brevemente, a continuacion destacaremos las principales
-diferencias que se aprecian entre los sistemas presidenciales norteamericano
y latinoamericano, haciendo especial referencia al régimen mexicano, que
influyen en caracteristicas propias muy importantes que son por supuesto
la administracion publica.

Acertadamente sefiala Jorge Carpizo, a referirse a sistema presiden-
cial de los Estados Unidos, que

el régimen presidencial es solo una pieza dentro del sistema politico
norteamericano, y no es posible hacer un diagnoéstico sobre. é s no
se le relaciona con los poderes Legislativo y Judicial, con € sistema
bipartidista, con el federalismo, es decir, con otras piezas que lo con-:
figuran.

Agrcga el propio autor que también deben tomarse en cuenta otros
factores extrajuridicos como son la abundancia de recursos, la influencia
de la opinion publicay € ato nivel de educacion politica que caracterizan
al vecino pais del norte."

*1 Idem, p. 319.
12 0p, dt, p. 16.
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En Norteamérica, cuna del presidencialismo, el presidente ha sido
dotado de importantes funciones y poderes que lo convierten en una pieza
clave del sistema politico. Muchos debates se produjeron respecto a la con-
venicia 0 no de un Ejecutivo fuerte. Hubo quienes se opusieron argumen-
tando que €elo resultaba incompatible con e espiritu republicano, y quie-

nes, como Hamilton, apoyaron firmemente la idea del fortalecimiento de la
.institucién presidencial.

Al definir un buen gobierno -afinnaba Hamilton-, uno de Jos
elementos salientes debe ser la energia por parte del Ejecutivo, Un
Ejecutivo déhil significa una ejecucion débil del gobierno. Una ge
cucion débil no es sino otra manera de designar una ejecucion mala;
y un gobierno que ejecuta mal, sea lo que fuere en teoria, en la
préctica tiene que resultar un ma gobierno. Dando por supuesto, por
consiguiente, que todos los hombres sensatos convendrdn en que es
necesario un Ejecutivo enérgico, Unicamente falta investigar qué in-
gredientes constituyen esa energia, hasta qué grado es factible combi-
narlos con esos otros elementos que acguran € mantenimiento del
gobierno republicano y en qué medida caracteriza dicha combinacion
el plan elaborado por la convencion. Los ingredientes que clan por
resultado la energia del Ejecutivo son: primero, la unidad; segundo,
La permanencia; tercero, € proveer adecuadamente a su sostenimiento;
cuarto, poderes suficientes. Los ingredientes que nos proporcionan se-
guridad en un sentido republicano son: primero, la dependencia que
es debida respecto del pueblo; la responsabilidad nrccsaria.v

Pero la preocupacién de Hamilton no sélo era apoyar y justificar la
existencia. de un Ejccutivo fuerte, sino también buscar € equilibrio dentro
del sistema politico para evitar que se convirtiese en un poder absoluto, lo
cual ha sucedido en otras regiones, como Latinoamérica, «n donde 1z au-
sencia de un equilibrio entre los Organos gubernamentales debida a gran
predominio del Ejecutivo, ha provocado que ¢l presidente o jefe de gobier-
no se convierta en un poder estatal unitario Y autoritario, segin veremcs
més adelante.

Hamilton apoya, ['-es, la existencia de un Ejecutivo fuerte pero res-

ponsable y equilibrado, y a estudiar la naturaleza de los 6rganos Ejecutivo
.y Legislativo afirma lo siguiente:

Los politicos Y hombres de Estado que han gozado de més repu-
tacion debido a la solidez de sus principios Y a la exactitud de sus
opiniones, se han pronunciado a favor de un Ejecutivo Unico y de

¥ El| Federalista, Fondo de Qultura Econbémica, México, 1974, pp. 297 Y 298.
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una legislatura numerosa. Con mucha razon han estimado que la ener-
gia constituye la cualidad méas necesaria del primero y han creido que
existira sobre todo cuando € poder se encuentra en unas solas manos;
en tanto que, con igual fundamento, han considerado que la segunda es
la que méas se adapta a la deliberacin y la prudencia y la que mas
IS probabilidades ofrece de granjearse la confianza del pueblo y de ga
rantizar sus privilegios e intereses.* '

Béastenos un comentario final sobre € caso particular que se analiza.
Efectivamente, en los Estados Unidos e presidente goza de importantes
atribuciones, facultades y recursos que lo convierten en uno de los hom-
‘bres més poderosos del mundo. Bien decia Finer que:

La agencia que propone acciones; la agencia que obtiene la apro-
bacién para ellas; la agencia que procura que sean llevadas a cabo;
la agencia, en resumen, que conduce, programay ejecuta y que sim-
boliza € pais: esto es lo que € hombre comin identifica como su
.gobierno. Y, en este sentido, el gobierno de los Estados Unidos es €
presidente. El es, constitucionalmente, la cabeza de todo € servicio
civil. El dirige las fuerzas armadas. El designa y remueve embaja-
dores, negocia acuerdos y firma tratados. El propone la legislacion al
Congreso. El le sugiere a éste qué tanto y en qué deben gastar las
autoridades. El simboliza la nacion.®®

Pero lo interesante de este sistema es que paralelamente al fortale-
cimiento de la institucion presidencial, existe una serie de "frenos y con-
trapesos" que garantizan que su poder no sea absoluto ni arbitrario. Es
bien sabida 1a fuerza que tienen dentro del sistema politico norteamericano
el congreso (plenamente evidenciada en € reciente caso del presidente
Nixon), la Suprema Corte de Justicia de la Nacion y los gobiernos de los
Estados de la Union que gozan de gran autonomia, oponible incluso a la
institucion presidencial federal. Estos elementos garantizan, consecuente-
mente, la institucionalidad del Ejecutivo fuerte mediante controles y san-
ciones efectivos frente a los casos de abuso de poder.

Precisamente este factor de equilibrio que opera eficientemente en el
caso norteamericano es € gran ausente en la mayoria de les regimenes pre-
sidenciales latinoamericanos. Aqui aparece una vez méas la inconveniencia
de la aplicacion extraldgica de modelos politicos en realidades y circuns-
'tancias diversas. Es conveniente, pensamos, tomar en cuenta las experien-
cias que se dan en otros paises pero no lo es aplicarlas indiscriminadamente.

3¢ |bldem, o
- la Gomparative Governmeni, Penguin Booh. Gran Bretafia, 1974, p. 243.
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André Hauriou afirma que:

En e momento de acceder a la independencia, las antiguas co~
lonias espafiolas o portuguesas del Nuevo Mundo se inspiraron en la
Constitucion americana de 1787. Pero las tradicicnes autoritarias de
la peninsula ibérica, reforzadas por un clero conservador y un mal
desarrollo de la economia, favorecieron, a través de golpes de Estado,
un desequilibrio de las instituciones, que desemboca en un conside-
rable reforzamiento del Ejecutivo y en la correlativa pérdida pcr parte

del Parlamento;"

El medio social, politico, econébmico y cultural en América Latina
hubiera requerido de modelos politicos propios; esta es la razén por la que
el sistema presidencial, imitado del modelo norteamericano, no ha produ-
cido 103 beneficios_esperados, Corno es sabido, en los paises latinoamerica-
nos €l presidente  jefe de gobierno licga a concentrar en su persona un
poder casi absoluto al ejercer un dominio sobire los 6rganos l.egislativo y
Judicial, a grado de no poderse apreciar practicamente a margen de la de-
claracién constitucional, una verdadera separacién entre érganos y funciones
gubernamentales. A lo sumo, las limitaciones glle encuentra el presidente son
las impuestas por las fuerzas resles del poder y, en algunos casos, la tem-
poralidad del cargo.

Afirma Biscaretti di Ruffia que:

En casi todos los casos, parecen ser dos las caracteristicas politico-
juridicas esenciales del Ilamado "presidencialismo" de América Latina:
un estricto predominio del presidente y un papel politico importante
asumido por € egjército."

Resumiendo, podernos afirmar que el precidencialisrno latinoamericano
se caracteriza por la presencia de un Ejecutivo dominante sobre lus demas
6rganos gubernamentales; Ejecutivo que llega : ser autoritario y dictatorial
en algunos casos, a concentrar en la persona del presidente practicamente
todas las funciones: la ejecutiva, la legislativa y la judicial. Es por €ello que:

El problema del sistema r-residencial en América Latina —sciiala
Carpizo— implica e problema de todo su sistema politico, y en o
fondo se encuentra la vieja preocupacion de cémo armonizar la liber-

3 Derecho ¢onstifucional ¢ instituciones pollticas, traduccion de José Antonio Gon-
zdez Casanova, Editorial Ariel, Barcelona, Espafia, 1971, p. 840.

81, Introduccidn al derecho constitucional comparado, traduccion de Héctor Fix
ZamUdIO, Fondo de Cultura Econémica, México, 1975, p. 103. '
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tad y € orden, la libertad y la autoridad; como limitar un poder que
ha crecido en tal forma que determina e destino del pais Yy, en buena
parte, las libertades de sus habitantes.”

Para concluir € estudio de este apartado, quisiéramos sefialar, final-
mente, que un fendmeno bastante comdn en € mundo de nuestros dias
-es la existencia de egjecutivos fuertes, independientemente de ideologias y
fonnas concretas'de gobierno. Con toda razén sefiala Carpizo que la

caracteristica de los sistemas politicos contemporaneos es el predominio
del poder gjecutivo so' re los otros poderes y sobre los mecanismos de
decision politica en e estado. Esta afirmacién resulta cierta lo mismo
en los paises capitalistas que en los socidlistas 0 comunistas. Esta afir-
macion resulta cierta igual en los sistemas presidenciales que en los
cuasi presidenciales, parlamentarios, de gabinete o de gobierno congre-
sional. Las facultades de decision se han ido concentrando en e poder
gjecutivo, y en este sentido la aseveracion es valida tanto para Brejnev
como para Carter, para Castro corno para Geisel, para Beguin como
para Sadat."

‘ Con base en estos elementos haremos posteriormente« €l estudio del
sistema presidencial mexicano.

VIlI. UBICACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA DENTRO
DE LA ESTRUCTURA GUBERNAMENTAL DEL ESTADO

Para poder determinar con precision la ubicacion de la administracion
publica fue necesario hacer previamente el estudio de ciertas cuestiones fun-
damentales concernientes a Estado, a gobierno y a sus 6rganos, asi como
establecer una referencia conceptual que nos permitiera, por lo menos, in-
dependientemente de su validez, saber a qué nociones estamos haciendo re-
ferencia

Asimismo, hemos destacado, y ese era un objetivo particular muy
importante de esta tesis, € papel condicionador del derecho respecto de la
organizacion estatal, y mas concretamente de la gubernamental.

La administracion publica debe ser concebida prima [acie, como parte
integrante del 6rgano ejecutivo del gobierno del Estado y no como un ente
aisado, segin pretenden ciertos autores influidos por la teoria de la or-
ganizad n administrativa. No es posible concebir la administracién pu-

% QOp, dt., p. 18
es |dem, p. 19.
4 JInfra, cap. V.
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blica fuera de su encuadramiento juridico-estatal. Este importante érgano
gubcrnamenral forma parte del Ljccutivo, mas no lo integra totzlmente
ni ejerce, por tanto, todas las funcioncs que a ¢l corresponden, lo cual sera
analizado cuando se haga €l estudio especifico de la organizacion y funcio-
namiento de la administracién publica." Bastenos por € momento haber
destacado sii ubicacion dentro de la estructura gubernamental del Estado,
asi como la naturaleza de la funcién que ejerce.
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CAPITULO 111

DIVERSOS ENFOQUES EN EL ESTUDIO
DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

SUMARIO

I. La actividad administrativa como objeto material del conocrrniento cien-

tifiro. . Funcién de Ia teoria de la organizacion administrariva Y del

derecho administrativo en el estudio de la adn.inlstracion patlica. 111, Ne-

cesaria eornplemenracion de ambo. enfoques en el estudio integral de la
administracién public«.

1. LA ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA COMO OBJETO MATERIAL
DEL CONOCIMIENTO CIENTIFICO

Un estudio adecuado dc¢ la administracion publica implica necesaria-
mente e planteamiento previo dez ciertas cuestiones fundamentales, a fin
de determinar e enfoque especifico del andlisis por realizar asi como la dis-
ciplina encargada de su estudio, A la pregunta sobre el qué de la adrninis-
tracion publica ya hemos dado alguna respuesta anteriormente,® al sefialar
que se trata de un o6rgani) gubernamental del Lstado ubicado dentro de la
estructura del 6rgano Ejecutivo. Asi entendida la administracion publica,
es decir como érgano o parte de la estructura gubernamental del Estado, se
caracteriza por ser un objeto juridico-estatal y, por tanto, cuando deba ser
analizado en este sentido especifico, debera rc-urrirse indefectiblemente a la
Ciencia del Estado y, en particular, al derecho piblico (administrativo y
constitucional). Dicho en otros términos, el estudio de¢ la administracion
publica en su sentido formal no puede cscapur a las disciplinas que tienen
por objeto e conocimiento del derecho y del Estado. Asimismo, el quehacer
o0 actividad de la adrnin'.'racién publica es una cuestion que atafic al dere-
cho, en virtud de tratarse de una funcién gubernamental.

Ahora bien, s lo que se pret. .de analizar no es e qué ni el qué hace
la administracién publica, sino e como de la misma, 0 sea, ¢como deberia
organizarse para ser mas eficiente, o ¢qué fincs deberia alcanzar mediante
¢l uso de qué instrumentosi', entonces se trata de cuestiones completamente
diferentes que merecen la atencién de otras disciplinas, seglin veremos.

1 Supra., cap. 1J.
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La administracion puablica es un fenémeno complejo que puede y debe
ser analizado con € auxilio de diversas disciplinas, segin sea e éangulo
especifico que es pretenda adoptar. Nuestro propdsito es plantear las di-
mensiones reales de su estudio, con e objeto de no incurrir en posturas
unilaterales simplistas que pretenden explicar la totalidad del fenémeno
administrativo a la luz de una sola disciplina, llamese ésta derecho publico
o0 teoria de la organizacion administrativa. Pensarnos que no hay mal mayor
para la ciencia que los vicios de parcialidad, unilateralidad y subjetivismo,
ya que atentan contra su esencia misma e impiden, por consecuencia, la
obtencion de conclusiones universalmente valederas.

Antes de mencionar las disciplinas especificas que concurren en € estu-
dio organico, funcional y-teleoldgico de la administracion publica, es conve-
niente hacer una abstraccion para efectos cognoscitivos, acerca de la acti-
vidad o funcion administrativa considerada intrinsecamente, a fin de precisar
su naturaleza. La funcién administrativa es una actividad que se desarrolla
0 se encuentra dentro de los linderos del concepto genérico de administra-
cion o del fendbmeno administrativo lato sensu. ¢Qué es administrar?, y
¢qué es administracion en sentido genérico], son cuestiones sumamente in-
teresantes que trataremos de precisar a continuacion.

El vocablo administrar (administrare) encuentra su origen en las ex-
presiones latinas ad: "a" y ministrare: "servir'. Entre los sentidos que a
dicho vocablo asigna la Real Academia JYspafiola de la Lengua se encuen-
tran los siguientes: "gobernar, regir, aplicar", y ademas € de "servir o ger-
cer algin ministerio o empleo”. Asmismo puede significar "suministrar”,
vocablo proveniente del latin suministrare y que significa: "proveer a uno
de algo que necesita’. La Real Academia Espafola define la administra-
cion [administratio] como la "accion de administrar".'

Como puede apreciarse, la simple connotacion de estos términos nos
conduce a la presencia de un fendmeno muy amplio, de un fendmeno que
puede ser tanto individual cuanto colectivo, tanto publico como privado.
Pretender, como algunos autores, que el derecho sea la disciplina ornnicom-
prensiva, totalizadora del estudio del fendmeno administrativo lato sensu,
equivaldria aincurrir en € error que criticamosy proporcionaria una vision
parcial y fragmentaria de una realidad infinitamente mas compleja.

Es conveniente hacer el siguiente recordatorio: los diferentes fenéme-
nos, tanto naturales (de la naturaleza), cuanto sociaes (de la sociedad), son
conocidos por el hombre merced a la labor cientifica, la cual se acota y
delimita para efecto del conocimiento cientifico, lo que logra mediante
el auxilio de las técnicas e instrumentos de la metodologia y sistematizacion
cientificas, asi como de los principios generales del conocimientos, gracias

® 0p. cit.,, pp. 27, 1228 Y 26, respectivamente.
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a los cuales le es posible emitir af" rnacioncs de validez universal qus estan
por enc.ma de limitaciones espacio-temporales. Hace posible, asimismo, «que
el fendmeno especifico quede perfectamente diferenciado, para e conoci-
miento del hombre, de aquellos otros fendmenos concurrentes o circun-
dantes. Es asi que la ciencia del Estado, e derecho publico y la teoria de la
organizacion administrativa convergen en el estudio del fenémeno admi-
nistrativo en sus multiples dimensiones.

El fendbmeno administrativo en tanto objeto material del conocimiento
cientifico, ha adquirido en la actualidad una relevancia capital para muy
diversas disciplinas que analizan sus aspectos juridico, politico, técnico, eco-
némico y socia. Dicho fendmeno pertenece a campo de las ciencias socia-
les,que se caracterizan, a diferencia de las ciencias exactas o de la naturaleza,
por seguir un proceso doble, en cuanto, por una parte, se nutren de Jos
datos aportados por la realidad pero, por otr.i, son capaces de ejercer una
influencia notable en la propiarealidad a través de sus postulados. Por ello
es que las ciencias socides también pueden ser consideradas como instru-
mento de transformucién o de cambio socia, debide a su marcada influencia
en e devenir histérico de dichos fenémenos. La funcion de estas disci-
plinas no es, pues, meramente explicativa o descriptiva de frenédmenos,
sino que es generadora de realidades a participar en la transformacién
social.

Independientemente de las multiples definiciones que se han dado d=
administracion lato sensu, bastenos por este momento scfialar, para simple-
mente cstublecer una premisa de andlisis, que /2 administradan es Iz accién
organiratiua que se da para conseguir determinados fines mediante el empleo
de ciertos instrumentos. En este sentido tan amplio, € fenémeno puede
presentarse tanto en € terreno individual —-tiumano y animal- corno en
el colectivo -publico y privado-s-. Esta es la razén por la que se hallegado
a considerar que siendo la administracion € medio esencial dci hombre
para organizar su vida y planear su desarrollo, deberla ser una materia
elemental que se impartiera desde los primeros grados del proceso educa-
tivo, a manera de cultura civica

El hombre se organiza para vivir y alcanzar determinados propdsitos,
y mediante € uso de ciertos medios se esfuerza por conseguirlos, Pero €
fendmeno no es privativo de los humanos; entre los animales también se
observa, aunque principalmente en el nivel colectivo. Son ya famosos los estu-
dios acerca de las maravillosas organizaciones de ciertos grupos animales
Yy su comportamiento en tal sentido (por ejemplo las abejas Y las hormigas).

No obstante, e fendmeno administrativo de mayor relevancia es ¢!
humano colectivo, y dentro de é se ubica € tema que nos ocupa. Herbert
A. Simon inicia su estupenda obra sobre administracién refiriendo un ejem-
plo por demés ilustrativo:
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Expresian gréfica del fendmeno administrative,

ACTIVIDAD ORGANIZAT/VA

O LATO SENSU

INDIV | DUAL ) COLECTIVA
HUMANA ANIMAL
Nﬂ 14
HUMANA ANINAL PUBLICA VAo
« PFSICOLOGIA, - 200L0G1A - DBERECHO PUIUCO - DERECHD SOCIAL .
- ANTROPOLOGIA - TEORIA QRGANIZACION Y PRIVADO
® HISTORIA . ACTMINISTRATIVA « SOCIOLOGIA
- CIfNCIA POLITICA + - CHENCIA POLITICA
_ SOCtOLOQIA - MISTOR(A
MISTORIA - PSICOLOGIA
- ,SICOIOQI& SOCIAL
IOtIAL

“When ttoo men cooperate lo roll a stone that neither could haue moved
alone, the rudiments of administration have appeared"”,

Este ejemplo no podria ser més ilustrativo para describir la adminis-
tracion y sus elementos esenciales: un projJésiJo (mover la piedra) y una
conjuncién de esfuerzos (la union de ambos hombres) como cooperacion
para conseguir el prop6sito. AsSi pues, sefiala Simon, la administracion en
su sentido mas general puede ser definida como "el conjunto de activi-
dades de grupos que cooperan para conseguir objetivos comunes®,”

Ahora bien, e fendmeno administrativo humano colectivo puede divi-
dirse a su vez en administracion pdblica, social y privada. En tal sentido
se habla de administracién de justicia diocesana, econdmica, militar, muni-
cipal. Como puede apreciarse, estamos en presencia de un fenémeno bastante
complejo en € que pueden intervenir muy variadas disciplinas: derecho,"
teoria administrativa, ciencia politica, economia, sociologia, antropologia,
historia, entre otras.

Una vez expuesta la profundidad, extensién, complegjidad y variedad
del fendmeno administrativo, lo importante es determinar s existe una
disciplina general que sintetice y armonice todos los enfoques y elementos
dados, a fin de acotar y deslindar la administracion como un fenémeno

o Public Administration, Alfred A, Knopf, Nueva York, 1973, p. 8.
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especifico claramente diferenciado de otros y que tenga la autonomia sufi-
ciente para merecer e calificativo de ciencia. Es decir: .¢Existe una ciencias
de la administracién cuyos postulados sean validos lo rmsmo para la admi-
nistracion individual como para la colectiva, la publicay la privada? ¢Dicha
ciencia seria capaz, en caso de exigtir, de conjugar y sintetizar los diferen-
tes elementos de la administracién, como €l juridico, e técnico y el politico?
.En sintesis, ¢podria hablarse de una ciencia omnicomprensiva de todos los-
tipos de administracién que abarcara todos sus elementos?

En nuestra opinién dicha ciencia no existe a pesar de los serios intentos.
de muy diversos autores por consolidarla y darle esa categoria; en tal sen-
tido debe destacarse la obra de ilustres tratadistas como Simuan, Tavlor ¥
Fayol, entre otros. En todo caso, se trata de una disciplina en proceso de
formacion que aun no ticne el rango de ciencia. No ob-tantc, la disciphina.
referida ha dade pasos importantes en la identificacion de un objeto ma-
terial de conocimiento que puede ser estudiado auténomarncnte per se. Esta
disciplina estudia la administracién lato sensu, las diferentes erganizaciones
administrativas, sus origenes, naturaleza y luucionamientc. De hecho, existe
toda una evolucion histérica milenaria que proporciona un catudal inagotable-
para el enriquecimiento de la nueva disciplina

Nuestro campo se circunscribird @) estudio de la administracion publica:
en tanto fenémeno organiracianal humano colectii:o friliico. intevesinudonos.
destacar principalmente los enfoques juridico, politico y técnico representa-
dos por el derecho administrativo (DA) Yy la tcorfa de ia organi:acién-
administrativa (TOA).

Existe una muy interesante evolucion histérica en diferentes paises,
acerca de la prcemincuria que algunos de dichos enfoques han logradn en
el estudio de la admini-trarion priblica. Veirvinos cOmo jos defensores de Jas
disciplinis enunciadas s han disputado en .livcrsas épocas y paises la pri-
macia )' la paternidad definitiva del campe adrnini-trativo y estudiaremos
las principales corrientes de pensamiento que e desarrolian para tal efecto.
Con esto estamos sosteniendo implicitamentc Una nueva poatura: tampoco
creemos que exista, como algunos autores pretenden, una ciencia dc 1a admi-
nistracion publica Pensamos que cllo aitn no sc ha lograde Y que los
enfoques antes referide: deben confluir complementariamente ¢y, sy estudio.
Es decir, tanto el derecho administrativo cuanto {x TQA tienen su caimpo
especifico auténomo y se compk ncntan, cuando lo que se pretende jozrar
es una concepcion integral de la administracion publica, ya que ninguna de
dichas disciplinas seria capaz de explicar, por si sola, la totalidad ¢l fendé-
meno de la administracion publica. Esto es lo que trataremos de demostrar'
en esta tesis, ya que nuestro proposito es destacar la necesidad de una vision
(integral organica) de la administracién publica, dentro de la cual ¢] enfoque.
juridico constituye el elemento rector.
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i FUNCION DE LA TEORtA DE LA ORGANIZACI6N ADMINISTRATIVA Y.
‘DEL DERECHO ADMINISTRATIVO EN EIl. ESTUDIO DE LA ADMINIS
,- TRACION PUBLICA

En general puede afirmarse que € derecho publico es la disciplina a 1a
que por antonomasia ha correspondido el estudio de la administracion publi-
ca a lo largo de la historia, por haber sido considerada exclusivamente bajo
los aspectos organico-funcionales del gobierno del Estado; sin embargo a
partir del siglo xvu empiezan a desarrollarse diversas corrientes que se preo-
cupan més por los aspectos politicos y técnicos que por los juridicos. Pos-
teriormente dichas posturas luchan por conseguir la preeminencia en €
estudio de 1a administracion publica. A continuacién expondremos sumaria-
mente la evolucion que este movimiento ha tenido a través de diferentes
-épocasy paises.’

Comunmente son identificadas tres corrientes principales:

1. La continental europea que observa alternativamente e predomi-
nio de unay otra disciplinas (DA y TOA). A partir del siglo xvii, con
Lorenzo van Stein, destacan las corrientes en pro de los enfoques politico
y técnico, que minimizan Ja importancia del enfoque juridico, y que son
identificadas con € nombre de "cameralismo" o "ciencias carncrales"; estas
corrientes florecen principalmente en Austria y Alemania. En el siglo xix,
con el advenimiento del Estado de derecho se concede preeminencia a
método juridico, y el derecho administrativo asume una funcion rectora que
integra 105 demas enfoques (politico y técnico) ante la ausencia de criterios
homogéneos que los amalgamara dentro de otra disciplina autonoma. Fue
.asi como la antigua "ciencia de la administracion" queddé desplazada por
-l derecho administrativo. Pero a finales del propio siglo xix se vuelve
a presentar otro giro, debido a los trabajos de Henri Fayol, quien pretendié
instaurar una ciencia general de la administracion cuyos principios fuesen
.de aplicacion comun a las administraciones publica y privada. Paralela-
mente a esta tesis de Fayol, empiezan a genninar otras que pugnan por
clasificar e estudio de la Administracion Pdblica como una rama de la
-ciencia politica (White, Wilson, Willoughby}."

2. La anglosajona de fines de siglo xix, que se pronuncia en contra
de la existencia del derecho administrativo como rama juridica auténoma,
se inclina por incorporar jos estudios de administracion dentro de la divi
sion de ciencia politica. Esta postura de los ingleses y las tesis enunciadas
por € francés Fayol son el detonador que a la postre desatar4 en Norte-
américa una verdadera pasion en favor de la teoria de la organizacian admi-

¢ A la fecha, la Universidad Nacional Aut6noma de México imparte los estudios
de sdministracién pUblica dentro de la Facultad de Ciencias Politicaa y Sociales.
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.nistraiioa, que destacard, por una parte, los aspectos politice y técnico de
1a adninistraciou piblica (corriente inglesa) y por otra, la aplicacion de los
principios de la administracion privada a la administracion pablica a fin
de obtener mayorcs indices de eficiencia {tesis de Fuvol ), Debe tenerse
presente pues, que si bien es cierto que en Norteamérica es donde mayor
auge cobra esta corriente, € origen de la misma se ubica en Francia, con
Fayol, y en Inglaterra, con los profesores de ciencia politica ¢ue propugna-
ban el predominio de su disciplina

La influencia que alcanzé6 la TOA eu Norteamérica fue tan grande
que se lleg6 a menospreciar la funcién del derecho administrativo y no se
hablaba, a principios de este siglo, de otra cosa que no fuera de la “efliciencia
administrativa’, que se convierte en leit motiu?

3. La cerriente moderna se caracteriza por una postura de ccrnplernen-
tacion y reconocimiento a la validez de amboes enfoques y a sus respectivas
autonomias. Con frecuencia encontrarnos en ohras de TOA, incluso de
autores norteamericanos; capitulos completos dedicados a estudio de! dere-
cho administrativo como factor fundamental de l.i adrninistrar.ion publica
y viceversa. En general puede afirmarse que han sido superadas ias posturas
unilaterales a causa de su fracaso manific-to cn e propésito de explicar
la totalidad del fenémeno administrativo bajo & enfoque cxclusive de una
disciplina.

A continuacion haremos una breve descripcién de los postulados Yy
fundamentos de ambas disciplinas para poner énfasis, finaimente, en la ne-
cesaria interrelacion qu,” entre ellos debe haber a fin de realizar ¢} cstudio
integral de la administracion puablica.

Teoria de la organieaci/ni administratiua

Como ya ha sido sefidlado, el propésito esencia de los trabajos de
Fayol * era aplicar a In administracién publica los pardmetros d- c¢ficiencia
y productividad propios de la administracion privada, por clio concede ese
pecial importancia =} andlisis de las operaciones administrativas. Su proposito
era, tambicn, construir una teoria 0 ciencia cuyos principios fucsen de apli-
cacién comun a amhos tipos de administracién,

Al hacer ¢l andlisis de las operaciones industriales, Fayol sefialaba que
debian identificarse seis grupos de actividades: 1) técnicas (produccion,
manufactura); 2) comerciales (compraventa); 3) financieras (optimizacion
del uso del capital); 4) de seguridad (protcccion de personas Y propie-
dades); 5) de contabilidad (balances, costos, estadisticas}, y 6) gerenciales,

L]
solidan.

® Cfr. D. S. Pugh (Ediecr general): Writers on Organizations, Penguin Modera
Management Texts, segunda edici6n,Gran Bretafis, 1971, pp. 60 5 65.

Como se verd al firalizar este capftulo, tales posiciones extremistas no se coa-
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Las actividades gerenciadles eran consideradas por Fayol como opera-
<clones clave en € manejo empresarial. Estas actividades comprendian 'is
-siguientes operaciones. 1) planeacion (hacer previsiones a futuro y esta-
‘blecer planes de accion congruentes); 2) organizacion (establecimiento de la
-estructura material y humana); 3) mando (mantener a personal en cons-
#ante actividad) ; 4) coordinacion (procurar € trabajo conjunto, unificando
-y armonizando todas las actividades y esfuerzos), y 5) control (revisar que
todo ocurra de conformidad con las reglas y direcciones establecidas).

Sin embargo, Fayol es sblo €l pionero y promotor de una serie impor-
-tante de estudios sobre administracién en los que la eficacia es €l leit motiv,
-que se realizan principalmente en Norteamérica. Woodrow Wilson inst6 a
los escritores norteamericanos a que estudiaran la administracion con base
-enlos nuevos criterios de la época (fines del siglo xix y principios del siglo xx),
y les sugiri6 que los adaptaran a sistema democratico federal norteameri-
-cano, puesto que en Europa prevalecia la figura del Estado unitario fuerte-
mente centralista. Desde antes de destacar politicamente, Wilson sefid6 a
través de un articulo publicado en 1887, que deberia tenderse a una
‘'verdadera ciencia de la administracion, e insistié en la necesidad de adaptar
-el gobierno a las nuevas circunstancias: “"Las funciones del gobierno eran
-simples, porque la vida misma era simple"; pero la situacion ha cambiado y

por eso debe de haber una ciencia de la administracién que trate.de
enderezar las sendas del gobierno; -de lograr que sus negocios se ma-
nejen de verdad como negocios, de vigorizar y purificar su-organiza-
cion, de manera que no solo se le obedezca sino que, como coronacion
a sus esfuerzos, se le respete. El objeto del estudio de la administracién
es -continuaba diciendo € futuro presidente nortcamericano-e-, resca-
tar los métodos eject"ivos de la confusién, del gasto excesivo y del
experimento empirico, para procurar apoyarlo firmemente sobre prin-

cipios estables.

Wilson se preocupa por separar € campo administrativo del politico,
10 cual no es f&cil, como ya lo hemos indicado con anterioridad, y asf lo
.reconocia é mismo a decir que la solucién no era copiar férmulas tedricas,
y que "el sentido firme, préactico del estadista debe venir primero, la doc-
trina de gabinete después'.®

Taylor es participe de toda esta corriente y su preocupacion principal
-consistio en establecer bases cientificas para el estudio de la administracién.

T ClIr: The Study O ddministration, Political Science Quartely, volumen 11, ni-

‘mero 2
« Citado por Antonio Carrillo Flores: La Justicia Federal y la Administracién Pé-

#lica, Editorial Porrtr, segunda edicién, México, 1973, p. 12,
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Por dlo intitula su principal obra Scientijic Afanagement, en donde sefiala
las grandes ventgjas de la administracion cientifica por sobre otros tipos
que Se venian practicando:

La primera gran ventaja que tiene la administracidn cientifica sobre
la administracion de iniciativa e incentivos es que bajo la administra-
cion cientifica la iniciativa de los trabajadores ... se obtiene practica-
mente con absoluta regularidad, mientras que bajo las incluso mejores
vigjas formas de administracién dicha iniciativa sdlo es obtenida ¢~
poradicamente y de manera irregular.”

Gulick ¢s otro partidario de la aplicacién de los principios cicntificos
a la administracion publica. Es el autor de la muy conocida palabra
POSDCORB, que es el anagrama formado con las iniciales de las pala-
bras inglesas que en concepto de Gulick designan las diversas operaciones de
la funcion administratiua: Planning (planear}, Organirjng (organizar),
Staffing (administrar e .-crsond ), Directing /dirigir), Co-crdin.uing (coor-
dinar), Reporting (informar), 1Judgeting (presupuestar).t®

Herbcrt Simon es uno de los méas consistentes defensores de la apli-
cacion del método cientifico de la organizacion administrativa y resalta la
importancia del comportamiento humano dentro de las organizaciones, de
manera que no sélo debe importar lo organico-estructurul. La aplicacion
de su teorfa cientifica a la administracién pdlilica se refiere a los siguicntes
aspectos: 1) comprender cdmo se comportan las personas dentro de las
organizaciones y como operan éstas, y 2) determinar como las agencias
gubernamentales podrian ser mis dicientes. Scilala Simon que as como la
medicina puede avanzar tan rgpido como lo haga el conocimiento cientifico
del organismo humano, asi las técnicas sobre organizacion y administracion
eficientes 10 haran en la medida que avance € conocimiento acerca del
comportamiento humano dentro de las organizaciones."

Por su parte, Peter SeU afirma que

El sistema administrativo en su totalidad puede ser visto como un
continuum que se bifurca en dos caminos intercomunicados. El sistema
comprende una serie de organizaciones mis 0 menos definidas en forma
separada que representan puntos de interés, en los aspectos de coordi-
nacion administrativa y control; dichas organizaciones tienen a su cargo

'. Organization Theory (D. S. Pugh, editor general), Penguin Modero Management
Readings, Gran Bretafia, 1971, p. 124

.10 Notes on th« Theory o/ Organization, Papers on the Science Ol Administration,
Institute of Public Administration, Nueva York, 1937, p. 13,

11 QOp. cit, p. 19.
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un complejo grupo de tareas o funciones que estan separadas y com-
binadas de diversas maneras. Naturalmente, estos dos elementos se en-
cuentran fuertemente interrelacionados."

Como puede apreciarse en los conceptos antes expuestos, la TOA no
puede ser excluida de las actividades gubernamentales.”® En apoyo a lo
anterior, y sin pretender realizar un estudio exhaustivo de esta teoria, pro-
porcionaremos los siguientes juicios sintéticos acerca de la misma: Afirma
D. S Pugh que la TOA es € estudio de la estructura, funcionamiento y
desarrollo de las organizaciones, asi como del comportamiento de los grupos
e individuos que participan en ellas." Este concepto sintetiza las princi-
pales ideas mencionadas y de é se desprende la afirmacion de que € andlisis
de las técnicas de la eficiencia administrativay del comportamiento humano
dentro de las organizaciones, es €l basamento de todo intento de reforma
administrativa.

Para fundamentar € caracter cientifico de la TOA, hay quienes, como
Dahl, proponen e método comparativo (AP comparada), a fin de llegar
a una ciencia universal de la administracién, pero ante la imposibilidad de
aplicar sistemas iguales a realidades distintas (medios sociopoliticos diferen-
tes), el caracter cientifico de este método se pone en duda. Por su parte
Olivan sefiala que existe una ciencia de la administracion "que ensefia a
conocer las necesidades y los intereses y €l mejor modo de darles satisfac-
cion y fomento", y afirma que dicha ciencia cuenta con un sistema de
principios metédicamente ordenados, y cuya aplicacién en la practica es el
arte de los administradores. "La prosperidad del pais, sefiala, es su objeto,
hacer e bien es su medida". Tal ciencia estudia, segiin Olivan, los medios
para determinar las necesidades de la colectividad, los medios para satis-
facerlas; realiza asimismo estudios econémicos, politicos, sociales e histoéricos,
y aplica criterios técnicos."

Estamos de acuerdo con e profesor Carrillo Flores cuando sefiala que
la teoria de la administracion

es una disciplina todavia en formacion, que sin embargo ha logrado ya
definir e objeto de su interés, e inclusive sus temas principales que son:

12 Administrative Theories and Politics, Editorial George Allen & Unwin LTD,
Gran Bretafia, 1973, p. 77.

13 En México se le concede particular atencién, principalmente a partir de 1965
cuando se inicia € proceso sistematico y programado de la reforma a la administracién
piblica, € cua estudiaremos en € capitulo VII.

4 Organization Theory, op, Cit., p. 9e

:“ Citado por Fernando Garrido Falla: Dos métodos en 1 estudio de la adminis
"“éidﬂ biblica, |ngtituto Garcia Oviedo, Universidad de Seyilla, Espafia 1961pp. 90
y 9L t ;
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e estudio de la toma de decisiones, de la planeacion, de la adecuada
utilizacion de los recursos humanos y materiales y del control de la
accion administrativa.t”

Agrega e maestro que algunos de esos elementos son comunes a las
administraciones publicay privada; que se trata de una disciplina especial,
no juridica, que estudia a la administracion publica no desde e punto de
vista de las normas juridicas a que se encuentra sometida, sino de su efica-
cia, tratando de formular ciertos principios generales.

Derecho administrativo

En e campo del derecho administrativo también se han desarrollado
estudios tendientes a elevar esta importante disciplina a rango de ciencia
Hans Kelsen al construir su teoria pura del derecho con aplicacion al Estado
llega, quizas como ningun otro, a deslindar el campo especifico del derecho
desprovisto de contaminantes -como € los |lama-, de carécter politico
0 de cualquier otra indole. Es indudable e valor de la obra kelseniana y
representa una incalculable aportacion para e desenvolvimiento cientifico
del derecho.

No obstante su indiscutible mérito, la tesis de Kelsen se algja intencio-
nadamente de juicios de valor de caracter subjetivo, que si bien no aportan
nada al conocimiento cientifico son realidades incuestionables que deben
tomarse en cuenta para el estudio de la administracién publica, la cua
dificilmente puede estudiarse en forma consistente fuera de sus contextos,
no solo juridico, sino también politico, social, econdmico y cultural.

Si bien estamos de acuerdo con Kelsen desde e punto de vista de
rigor cientifico y l6gico con que es preciso construir la teoria juridica, debe-
mos decir que su teoria no es suficiente para explicar y actuar sobre una
realidad infinitamente mas compleja en la que confluyen multiples elementos.

Merkl " se apoya en Kelsen para trasladar su teoria pura a campo de
derecho administrativo, y utiliza inteligentemente las herramientas kelsenia-
nas para explicar e fendbmeno administrativo. Sin embargo no logra, por
la razén antes expuesta, medir adecuadamente € complejo y vasto cam-
po de estudio de la administracién publica, e incurre en un error de
unilateralidad y parcialidad semejante al de los sostenedores de la TOA,
a pretender explicar la totalidad del fendmeno administrativo tan sblo desde
un punto de vista particular, en este caso el derecho administrativo.

Teodosio Lares sefialaba desde el siglo pasado que "por encima de las
disposiciones concretas hay ciertos «principios racionales» que son los que

¥ Op. eit, p. 13
17 Teoria genieral del’ derecho adminisirative, Editora Nacional; México, 1975.
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dan unidad y fundamento a tales disposiciones y que constituirian la ciencia
del derecho administrativo";" Lares no establece dualidad entre derecho
administrativo y ciencia de la administracion.: como lo harian més tarde
algunos autores europeos.

Gabino Fraga critica las definiciones parciales que se han dado de
derecho administrativo, ya sea bajo la consideracién formal o material de la
administracion publica. Sefiala, con toda razén, que ambos enfoques deben
tenerse en cuenta en la conceptuaciéon del derecho administrativo, "de tal
modo que, por una parte, incluya € régimen de organizacién y funciona-
miento del Poder Ejecutivo, y por la otra, comprenda las normas que re-
gulan la actividad del Estado que se realiza en forma de funcién admi-
nistrativa".'

Garrido Falla afirma que el derecho administrativo es la "parte del
Derecho publico que determina la organizacion y comportamiento de la
administracion publica, disciplinando sus relaciones juridicas con los admi-
nistrados'. Sefiala e mismo autor que € ordenamiento administrativo se
compone por: a) normas de relacién, que delimitan las esferas juridicas de
los distintos sujetos reconocidos como tales por el derecho, tutelando sus inte-
reses y elevandolos a la categoria de derechos subjetivos; b) normas de accian,
dictadas en defensa del interés publico y clue determinan tanto 1) los fines a
satisfacer por la actividad administrativa, como 2) ¢l procedimiento a que
la accion administrativa ha de someterse para lograrlos; ¢) normas de orga-
nizacién, que determinan la estructura administrativa, distribuyendo atribu-
ciones y coinpetencias entre los organos gubernamentales.

Como puede apreciarse, la administracion puede obrar como "brazo
gjecutor" de las politicas del Estado en los diferentes campos, o bien como
instrumento para autoncforrnarse a través de las normas que regulan su
organizacion v procedimientos. En este caso la propia administracion se con-
vierte en e objeto mismo de la politica guhern"mental (adecuar el aparato
administrativo para el cumplimiento de los fines clel Estado); tal es el caso
de la reforma administrativa, «ue es una politica gubernamental para el
mejoramiento administrativo y se encomienda su ejecucién a la propia
administracién en calidad de atribucion para autorreiorrnarse.

Afirma Garrido Falla que el examen de la legislacion administrativa
pone en contacto con una actividad politica estatal determinada (econémica.
social, agraria), que implica una relacion exterior con determinados pro-
blemas y la actividad estatal que tiende a resolverlos, asi como una orde-
nacion juridica adecuada, como por ejemplo el derecho agrario (aqui la
administracion obra como "brazo ejecutor del Estado").

1¢ Citado por Aneonlo Carrillo Florea ep. cit.,, p. 11.
¥ Derecho administrative, Editorial Porrfia, undécima edicion, México, 1966, p. 90.
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Concluye su profundo andlisis €l jurista espafiol, sefialando que el es-
tudio del contenido de las leyes administrativas -de accién y organiza-
cion- da la pista de la problemética de la politica administrativa y pone
en contacto con los criterios que la informan: a o/JOTtunidad de la accion,
Yy b) principios iécnicos en que se apoya la decisiéon administrativa. Garrido
se apoya en la tesis integral derecho-politica-técnica para realizar e an&
lisis de 1o administracién publica. Afirma que, por ejemplo, e analisis de
las técnicas de organizacion administrativa da la pauta para € estudio
de la racionalidad legislativa y para la solucién propuesta po: el intérprete;
esta herramienta, por lo tanto, resulta importante aun para e jurista que
debe estudiar las condiciones circunstanci.iles en «ue la norma se dicta,
toda vez que ¢s el nedio econdmico, politij'o, social y administratiuo e que
justifica y hace com.prensible al derecho. Concluye su tesis sefialando que el
contenido del derecho administrativo es un elemento de interpretacion
de la norma pero no »! extremo de aniquilar la autoridad de la ley escrita.®

De la misma opiniéon es Antonio Carrilio Flores al scfialar que

a avanzarse en ¢l estudio de la administracion, como una oronniza-
cion cada vez mis vasta y mis compleja, llega un momento en que
precisa que ciertas conclusiones se tracfuzcan en modificaciones legales,
sin que por elo pierdan su respertivo autonomia la ciencia o 2l aric
de la administracion y ¢l dereche administrativo. Jdealmente puede
imaginarse una administracién que pueda conjugar armoniosamente €
propésito politico, la cxigencia técnica y la ley; més aln, alcanzar
ese ideal debe ser propdsito de todos."

Hemos dedicado especial atencion a andlisis de estas tesis y en par-
ticular a la de Garrido Falla debido a los importantes elementos que propor-
dona para entender ¢l papel y funcién rr.rl del derecho administrativo en
el estudio de la administracién plblica y ru conexion con iz TOA. De
acuerdo con €ello € indiscutible € valor del derecho administrativo 1o sélo
como norma positiva reguladora de la aiganizacion y funcion administra-
tivas, sino también corio doctrina juridic« que ha sido elaborada por des-
tacados juristas, quienes han aportado importantes elementos a estudio y
conocimiento de la administracién publica. Igualrnente ftiles han resultado
un sinnimero de tesis jurisprudenciales (nacionales'y extranjeras) que, corno
elemento bésico del derecho administrativo, han contribuido a su censo-
lidacién como doctrina juridica esencial para el estudio de la administra-
cion publica

3 Op. ¢it., pp. 14, 15Y 77 a 82.
n Ibidem.
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Como puede apreciarse de lo anteriormente expuesto, € derecho admi-
nistrativo no sélo debe ser concebido como norma positiva reguladora de
la administracion publica, sino también como un sistema de principios
generales. En tal sentido una de las definiciones méds completas acerca del
.derecho administrativo la proporciona el profesor Serra Rojas; en su con-

cepto,

el derecho administrativo es la rama del derecho publico interno, cons-
tituido por € conjunto de estructuras y principios doctrinales, y por
las normas que regulan las actividades directas o indirectas, de la
administracion publica como érgano del Poder Ejecutivo Federal, la or-
ganizacion, funcionamiento y control de la cosa publica; sus relacio-
nes con los particulares, los servicios plblicos y demas actividades
estatales.”

I11. NECESARIA COMPLEMENTACION DE AMBOS ENFOQUES
EN EL ESTUDIO INTEGRAL DE LA ADMINISTRACION PUBLICA

El anilisis precedente nos permite apreciar, por un lado, la impc..-
tancia de ambos enfoques, el juridico y el técnico-politico, en €l estudio
de la administracion, asi como la validez auténoma de ambas disciplinas;
por otro, la necesaria interrelacién e interdependencia de dichos enfoques
en |a concepcion integral de la administracion publica, para lo cual referire-
mos algunos importantes conceptos alusivos.

Antonio Carrillo Flores, uno de los estudiosos y practicantes mas . con-
notados de la materia, afirma lo siguiente:

Repito después de una larga experiencia en el servicio publico, la admi-
nistrativa suele ser una funcién menos vinculada a derecho que la
jurisdiccional, pues tanto la politica como la técnica estan presentes,
coll sus pro..ios datos y exigencias, en las mas importantes decisiones
y actos concretos al través de los cuales el poder publico busca la sa-
tisfaccion de las necesidades sociales.

Esto es un hecho, afade Carrillo Flores, no un deber ser, que hace posi-
ble una accion correcta de la administracién publica en € Estado moderno.
Pero tampoco debe caerse en € extremo de una administracion publica sin
derecho, ya que €ello seria la apologia de la dictadura: “Procurar la eficien-
ciasin caer en la dictadura es e problema capital del Estado en la actua-
lidad, *

32 Derecho administrative, Editorial Porrla, séptima edicion, tomo J, México, 1976,
pp. 132 y 133.
B 0p, cit., p. 10.
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El propio Carrillo Flores citando un texto de Luther Gulick, sefiala que

tenemos ahora un nuevo enfoque para la dicotomia entre la politica
y la administracion; ya no nos resistimos a reconocer ¢l contenido
politico de la "administracién pura’, ni minimizamos la significa-
cién politica de las decisiones administrativas... Por elo e adminis-
trador debe esforzarse por fundir sus conocimientos y armonizar las
capacidades de accién de que disponga con los deseos del pueblo, las fuer-
zas politicas y el sentido comdn. Todavia falta una teoria fundamen-
ta y amplia, que para elaborarse supone aprovechar las investigaciones
y logros actuales en sicologia, sicologia social, légica, comunicacion y
teoria de las decisiones, andlisis de la estructura del poder, anatomia
institucional comparativa = invencion social."

Garrido Falla afirma:

es conveniente para e administrativista: que, dominando el méiolo
juridico (pues esto es indispensable), deje de ser un jurista aséptico
para convertirse, enriqueciendo su personalidad, en un auténtico co-
nocedor de la administracién plblica y sus problemas. iQué duda
cabe que quien mis saldra ganando d¢ todo esto sers € propio jurista
que constituye la materia prima de la« mayoria de los actuales adrni-
nistrativistas! 2'

No queremos concluir este inciso sin antes intentar una sintesis que
contenga nuestra personal interpretacion de cste por demas interesante terna.
Ya lo han dicho dcstarados pensadores. es conditio sine gua nan para €
estudio integral de la arlministraciéon puablica tener en cuenta ins enfoques
juridico, politico y técnico, y dio no afccta ul jurista o a administrador,
sino por el contrrulo los enriquece y amplia sus horizontes en la como
prension de un fendmeno infindamente mis complejo gue los limitades a-
canees de sus rcspectivns disciplinas. Negar 0 menovpreciar ja importancia
y funcion tanto del derecho administrativo cuanto de la teoria de la orga-
nizacion administrativa, cquivaldria a ubicarse en una postura parcia v
subjetiva. La anterior .onsideracidn no es una cuestion meramente CSPecu-
lativa. Es frecuente encontrar magnificos proyectos técnicos, tedricamiente
impecables, que no pueden aplicrse por contravenir el sistema juridico vi-
gente o las condicionantes politicas y econdmicas imperantes; o bien solu-
ciones juridicas correctas pero inaplicables por su falta de viabilidad técnica,
Lo grave es que ambas situaciones provocan serios males a la administra-
cién, tanto por los recursos invertidos que se pierden, como por e tiempo

3¢ |bidrm., pp. 12 Y 13.
® Op. sit, p. 95,
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utilizado sin fruto alguno. Esta es la razén por la que, afortunadamente,
tanto los juristas como los expertos en organizacion administrativa, han co-
menzado a reconocerse reciprocamente y empiezan a producirse obras de
.derecho administrativo con importantes capitulos dedicados a andisis de las
cuestiones técnicas organizacionales y viceversa.
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CAPITULO IV

CONCEPTO, NATURALEZA Y FINES
DE LA ADMINISTRACI6N PUBLICA

SUMARIO

I. La administracion pdblica: un concepto compue-to. H, Concepto s2gui

la teoria de la orgznizacién administrativa. 111. Concepto juridico: «) Pun-

to de vista formal. B) Punto de vista material, IV. Naturaleza y fines
de 1a administracion publica,

I. LA ADMINISTRACION PURLICA: UN CONCEPTO COMFULSTO

En @ capitulo preccdente se hizo referencia a diversas nociones acerca de la
actividad administrativa I-ito scnsu, ahora analizaremos el concepto, natu-
raleza Y fines de Ia aduiinistror.ion publica, La Real Academia Lspafiola
de la Lengua scfidla que la administracidn plblica

es la accian det gobierno @ dictar y aplicar las disposiciones necesarias
para ¢l cumplimiento de las leyes y para la conservacion y lorncuto
de los intereses priblicos, y a resolver Ins reclamaciones a que dé |u-
gar lo mandado. ¥s el conjunto de organismos encargados de cumiplir
esta funcion.'

Es conveniente recordar que la adminisuacion publica, en tanto cstruc-
tura org.inicn, es una creacion del Lstado, regulada por el dereche posiivo,
y como actividad constituye una funcion publica establecida por ¢! orde-
namiento juridico nacional. Pero tanto la ol wanizaciim come la funcién o
actividad rednen, ademés. caracteres tcenicopoliticos, correspondientes a otros
campos de estudio no juridicos, como los d: la teoria de la orgouiracién
administrativa y la ciencia politica, scgin hemos visto con antcrinridad.

Por lo tanto, la nocién de administracion piblica dependers de la dis-
ciplina o enfoques principales de estudio (el juridico, € técnico o el politi-
co0), en virtud de no existir, como ya lo hemos sefialado, una ciencia general
de la administracién publica capaz de armonizar y fundir icdos los cle-
mentas y enfoques de estudio de este complejo objeto del conocimiento,

2 Op. ¢it, p. 26.
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Hasta é momento no es posible dar una nocién omnicomprensiva de ad-
ministracion publica porque ello equivaldria a mezclar fenédmenos diferen-
tes, autonomos e independientes. No estamos de acuerdo con la postura
de ciertos juristas que afirman que € derechc administrativo deberia in-
corporar a su seno esas otras disciplinas técnicas y politicas, a fin de dar
una definicion completa de la administracion. Asiste la razén a Kelsen cuan-
do refuta esas posturas, afirmando que atentan contra la ciencia del dere-
cho, la que debe apoyarse exclusivamente en conceptos juridicos. Tampoco
estariamos de acuerdo con alguna definicion de la TOA que pretendiera
abarcar asmismo los aspectos juridicos y politicos.

Por lo tanto, debemos deslindar los conceptos juridico, técnico y poli-
tico de la administracion, lo cual no quiere decir que estas nociones no se
complementen; ya hemos destacado la importancia de tener presentes dichos
enfoques a fin de lograr una concepcién integral de la administracion y por
ello los estudiamos. Si se analizan por separado es por razones metodol6-
gicas, para no confundir y mezclar disciplinas auténomas, por lo menos hasta
el momento, aun cuando, probablemente, algun dia se llegue a desarrollar y
consolidar una auténtica ciencia de la administracion publica que comprenda
todos sus elementos, como hemos dicho.

Antes de estudiar la administracion publica a la luz de los enfoques
referidos, quisiéramos ofrecer algunas de sus descripciones fenomer.oldgicas
o morfologicas ya que, si bien carecen de rigor cientifico, ayudan a descri-
bir el fenémeno con base en la totalidad de sus elementos. Asi por ejemplo,
Carrillo Flores sefiala que:

La administracién publica es la organizacibn que tiene a su cargo
la direccion y la gestion de los negocios estatales ordinarios dentro del
marco del derecho, las exigencias de la técnica y -lasl bu/ no/ leas/-
una orientacion politica,”

Interesa pc.ticularmente a Carrillo Flores demostrar la validez de am-
bos enfoques en el estudio de la administracion publica, la que contiene
elementos generales como una accion humana planificada para la obtencién
de fines, una actividad continua en el desarrollo de dicha accion y la per-
sistencia en € propdsito, asi como una jerarquizacién de valores y priori- .
dades. Comprende asimismo elementos especificos de caracter: a) técnico:
sistemas, mecanismos y procedimientos para administrar recursos y para ele-
var la eficiencia administrativa; b) politico: aplicacién de poaliticas guber-
namentales » administracion gubernamental, y €) juridico: el derecho
positivo regulador ¢.. la organizacién y funcionamiento de la administracién
publica.

1 0p. ct, P.,0.
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Max Weber, destacado socidlogo del comportamiento burocrético {“so-
clologia de la burocracia"), afirma que:

La administracion burocratica es a tenor de toda la experiencia
la forma més racional de gercerse una dominacion; y lo es en los
sentidos siguientes: en precision, continuidad, disciplina, rigor y con-~
fianza®

Para Roberto Rios Elizondo la administracién publica es

aquella actividad coordinada, permanente y continua, que realiza €
Poder Ejecutivo, tendiente a logro, oportuno y cabal, de los fines del
Estado, mediante la presentacion directa de servicios publicos, mate-
ridles y culturales, para lo cua dicho Poder establece la organizacion
y los métodos mas adecuados; todo ello con arreglo a la Constitucion,
al Derecho Administrativo y a criterios eminentemente précticos.’

Don Andrés Serra Rojas, por su parte, opina que la administracion
publica

€S una organizacian que tiene a su cargo la accion continua encami-
nada a la satisfaccién de las necesidades de interés publico, con ee
mentos tales como: un personal técnico preparado, un patrimonio
adecuado y mediante procedimientos odministratiuos idéneos o con €
uso, en caso necesario, de las prerrogativas del poder publico que
aseguren el interés estatal y los derechos de los particulares,”

If, CONCEPTO SEGUN LA TEORIA DE LA ORGANIZACION
ADMTNISTRATIVA

Ya hemos analizado en e capitulo preccidente € enfoque de la TOA
en € estudio de la administracion publica, por lo que simplemente trata-
remos de describir dicho fendbmeno ron el auxilio de los datos ofrecidos
por esta disciplina,

La TOA concibe a la administracion publica, antes que otra cosa,
COMO una orgonizaci6én; una or ,anizacion humana que tiende a la consecu-
cion de mltiples propositos politicos, econémicos y socides a través del
aprovechamiento eficiente y productivo de recursos disponibles y mediante

a Citado por Carrillo Flores (op. cit, p. 10), D, Economia y sociedad, Fondo
de Ccultura Econémica, tomo 1, primera parte, cap. 111, nimero 3, México, 19609.

“ El acto d, gobierno, Editorial Porrlia, México, 1975, pp. 363 y %64.

e Op. @, p. 75.
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la utilizacion e interaccion de los diversos sistemas, procedimientos, meca-
nismos y recursos con que cuenta. Dicha organizacion tiene que ver con
cuestiones sumamente importantes, como las siguientes:' el proceso de toma
de decisiones; la planeacian y la programacion de las actividades; la pre-
sUpuestacian, la administracion eficiente de personal y de los recursos ma-
teriales y financieros; las técnicas de organizacion ¥ métodos administrativos;
la informética; la contabilidad; la evaluacion ¥ € control.

I11. CONCEPTO JURIDICO

La definicion que de administracion publica brinde el derecho no debe
fundarse en elementos extrafios a su campo de conocimiento, sSino apoyarse
en los principios juridicos fundamentales para proyectar los enfoques formal
y material de tan importante institucion publica.

Dentro de los marcos de referencia formal y material establecidos por
el derecho, proporcionaremos algunas definiciones que ofrecen distinguides
juristas; tal es el caso de Garrido Falla, quien afirma:

Por administracion publica entendemos: a) en sentido subjetivo,
el conjunto de organismos estatales encuadrados en €! |lamado Poder
Ejecutivo de! Estado, y b) en sentido objetivo, la actividad desarrolla-
da por dicho Poder Ejecutivo, excluida la actividad politica o de
gobierno. Y e derecho administrativo -afiade-, esla parte del dere-
cho publico que determina la organizacion y comportamiento de la
administracion publica, disciplinando sus relaciones juridicas con los
administrados.e

Cabina Fraga acepta la conocida definicion de Molitor (Administra-
cion publica, UNESCO, 1958, p. 18), quien la concibe en los siguientes
términos:

La administracion publica desde € punto de vista formal, es el
organismo /jublico que ha recibido del poder politico la competencia
y los medios necesarios para la satisfaccion de los intereses genera-
les. Y desde d punto de vista material, s la actividad de este orga-
nismo considerado en sus problemas de gestion y de existencia propia
tanto en sus relaciones con otros erganismos semejantes como con los
patticulares para asegurar In gjecucion de su misién,’

® Op. ¢it, pp, 14y 15,
f Op. eit., p. 119,
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A) Punto de vista formal

La administracion publica desde @ punto de vista juridico-formal es
un o6rgano gubernamental del Estado ubicado dentro de la estructura del'
llamado Poder Ejecutivo. Mas no es todo € Poder Ejecutivo,” ya que éste
se integra con otro tipo de érganos y, ademas, realiza funciones de diversa
naturaleza, como las politicas y las jurisdiccionales que no se encuadran pro-
piamente dentro de la funcién administrativa. Desde este punto de vista,
la administracion publica debe estudiarse como estructura constitucional
estatal, puesto que en la Constitucion se establece su encuadramiento juri--
dico, y a derecho administrativo corresponde, en tanto factor que desarrolla
al constitucional, el estudio y regulacion (doctrina y derecho positivo) de la
organizacian y funciones de la administracion pi:blica. Por ejemplo, la Cons-
titucion mexicana la regula mediante los articulos 89 a 93, y ¢! derecho
administrativo la desarrolla mediante un sinnimero de disposiciones admi-
nistrativas que en alguna medida veremos méis adelante.”

En consecuencia, no «s dado afirmar que la administracion plblica
€s una institucion gubcernamental especializada ¢ue tiene por objeto dcsarro-
Ilar la actividad quizds masx importx-tc del Est.ido: Ia [uncian adminisira-
tiva. Ahiora bien, la administracion puablica sc integra, a su vc-},, For una
gran variedad de organismos, dependencias y entidades que atiendsan a las
diversas materias y ambitos de accion que abarca. Pero no existe sélo una
administracion, ya que dentro del régimen fedectal, por ejemplo, dicha ins-
titucion aparece en los tres niveles del gobiernrd: el federal, €l estotnl y e}
municipal.

El objeto de nuestro estudio se circunscribe exclusivamente a a5 3lisis:
de la administracién publica federal y lo abordaremos en la parte rela-
tiva a estudio del sistema juridico mexicano.”

La administracién pablica federal integra también una diversidad im-
portante de dcpcndencia-, orrranismo« y cntid.: des de diferente naturaleza.
Aun cuando haremos mas adelante el estudio detallado de cste tema, bas-
tenas por €l momento sefialar que la Lcv Or.rénica de la Administracién
Pablica Federal,”* establece las bases de organizacion y la forma de jnte-
gracion de la administracion publica federal mexicana. Dos importantes

8 La doctrina y €I derecho positive espafioles distinguen ambas insiitucinnes: " Den-
tro del Poder Ejecutivo se comprende también el Gobierno. por 10 que N0 puede estabie-
¢erse yna igualdad entre aquél y la Administracion Publica', sefiala- Rafael Entrena-
Cues_ta. El ¢encepto de admicistracian publica en la doctring y © derecho 4,000,
6spaioiss, Reyista de Adminisiracida Publics, |EP, némero 32 Maded, 1960, P &

* Infre, caps VI ¥ s ' ' ) o

oo l.t.e vaps. VII y VI

WO, artteules J0 oy O
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sistemas concurren a su integracion: la administracion central y la adminis-
tracién paraestatal. La primera seintegra por la Presidencia de la Republica,
las secretarias de Estado, los departamentos administrativos y la Procuraduria
General de la Repulblica. La segunda por los organismos descentralizados,
las empresas de participacion estatal, las instituciones nacionales de crédi-
to, las organizaciones auxiliares de crédito, las instituciones nacionales de
seguros y fianzas y los fideicomisos. También incluye la ley la figura de los
organos desconcentrados, que en su oportunidad analizaremos.

La doctrina del derecho administrativo ha llegado a identificar una
amplia y variada gama de érganos administrativos, de entre los cuales pu-
dieran referirse los siguientes:

- De administracion activa, que realizan las operaciones y tareas propias
del servicio publico.

- De administracion contenciosa, que resuelven controversias con los par-
ticulares con motivo de la actividad administrativa. Dichos 6rganos a
pesar de su naturaleza jurisdiccional pertenecen a llamado Poder Eje-
cutivo (tribunales administrativos, fiscales, laborales, de proteccion al
consumidor) .

- De autoridad, que tienen facultades de decision y ejecucion. Sus reso~
luciones afectan a los particulares."

- Auxiliares o de consulta, que apoyan a los de autoridad en la toma de
decisiones.

- Generales, cuyo ambito de accion es todo el territorio.

Locales, cuyo ambito de accion es determinada parte del territorio.

- Centrales, pertenecientes a la Ilamada administracion directa o centra-
lizada.

— Descentralizados, pertenecientes a la llamada administracion indirecta
0 descentralizada.

- Desconcentrados, aquellos que sin dejar de pertenecer a la jerarquia de
la administracion central, obtienen cierto grado de autonomia para
gjercer funciones en cierta materia o en determinados lugares del terri-

torio.

Dentro de la administracion publica, considerada como estructura gu-
bernamental, se localiza una serie de importantes elementos como los siguien-
tes: personal publico encargado de desarrollar las tareas administrativas
(funcionarios y empleados), estructuras organizacionales, sistemas, métodos

12 L Suprema Corte de Justicia de la Nacién ha establecido que '1on autoridades
{de derecho y de hecho] para los efectos le amparo, aquellos individuos que realizan
.aetol publicol mediante el ejercicio de la fuerza publica 'de, qucdlaponcn (s.C.J, 1917
1954, tesis 179, p. 360.)
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y procedimientos administrativos, patrimonio y presupuesto (recursos ma-
teriales y financieros), normas juridico-administrativas reguladoras de su
organizacion y funcionamiento, Estos elementos se coordinan, armonizan
e integran gracias al derecho administrativo y ala TOA que hacen posible
la accion unitaria de la administracién en el gercicio de sus funciones y
en la obtencion de sus fines.

B) Punto de vista material

Desde el punto de vista material o intrinseco de la actividad adminis-
trativa, cabe hacer algunas importantes consideraciones. Estamos de acuerdo
con Merkl ** cuando objeta ciertas definiciones de la actividad administrativa
por ser muy genéricas y por tanto cocxtensas ele la actividad total del ge-
bierno del Estado. Sin embargo, debemos aceptar el criterio de exclusion,
en virtud de la complejidad de esta materia, 2 fin de identificar la funcion
administrativa. Es decir, por actividad administrativa debe entenderse toda
aquella actividad piblica que no sea legislativa ni judicial. Pero cxisten
ademas otros grados de dcsagrcgacion: hemos sefialado que € 6rgano Eje-
cutivo realiza basicamente dos tipos de funciones: la arlministrativa pro-
piamente dicha y la politica. La doctrina del derecho administrativo sefiala
que esta Ultima no debe quedar comprendida dentro de la actividad admi-
nistrativa strictu sensu, Sin embargo, hemos apuntado asimismo Ia dificultad
inherente a la accion de separar ambas funciones debido a que en la rca-
lidad se desarrollan estrechamente unidas.

Como prueba de la dificultad comentada anteriormente, tenemos €l
caso de las secretarfas de Estado en México, las cuales despliegnn activi-
dades de indole politica, técnica y administrativa por le que seria muy
dificil intentar una delimitacién de ellas, p;jra determinar cuéles de sus
actividades se clasificarian en cada rubro mencionado; pero csta clasifi-
cacion seria de cualquier manera de dudosa validez, ante 1a marcada inter-
vencion de criterios meramente subjetivos. Citemos a guisa de ejemplo a 1a
Secretaria de Gobernacion que, formando purte de la administracion pi-
blica federal, realiza a-nbos tipos de funciones ~—administrativas y politi-
cas-—, en cuyo caso seria précticamente imposible diicrenci.rrlas.

En algunos paises sc ha inte-uado separar ambas {unciones, Tal ca el
caso de Inglaterra, que ha establecido e Brltisfi Civil Service en e cual
existe una carrera técnica dentro de la adwministracion, cuya caracteristica

“principal es la estabilidad de los empleados y funcionarios que desarrollan
las actividades técnicas del gobierno y que pertenecen a servicio civil. Se
estima que a la substitucion del partido en el poder {conservadores 0O la-

i 11 Teorla general del derecho adminisirative, Editora Nacional, México, 1975,
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boristas), Unicamente cambian cien personas en el gobierno. Pero aun en
ese sistema, coinciden sus expertos, existen multiples actividades de marcado
caracter politico que son realizadas por los empleados o funcionarios civi-
les. Quiza lo realmente novedoso del sistema es la estabilidad de los em-
pleados a niveles importantes de la administraciéon, lo que no sucede en
México donde la estructura de los puestos de base tiene un tope en los
jefes de los departamentos administrativos internos.

Donde si es posible y cabe hacer una diferenciacion de funciones es en
relacion a la administracion activa y a la contenciosa. Efectivamente, exis
ten dentro de Ejecutivo ura serie cada vez més importante ele 6rganos que
realizan funciones jurisdiccionales en diversas materias (laboral, fiscal, admi-
nistrativa, comercial), cuyo proposito principal es resolver las controversias
que surgen entre los particularesy la administracién con motivo del gercicio
de la funcién publica. Dichos 6rganos, aunque formalmente pertenecen a
Ejecutivo, realizan funciones de naturaleza jurisdiccional y por tanto no
deberian, en nuestro concepto, considerarse dentro de la actividad adminis-
trativa. Tales son los casos en México, por ejemplo, de los tribunales Fiscal
de la Federacién y de lo Contencioso Administrativo del Distrito Federal,
asf como de las juntas de conciliacién y arbitraje.

En resumen, podria afirmarse que para identificar la actividad admi-
nistrativa se recurre a un elemento positivo y tres negativos, ya que e¢s toda
aquella actividad gubernamental (elemento positivo que no es ni legisa
tiva, ni jurisdiccional) (formal o materialmente}, ni politica (elementos
negativos) .

No obstante la dificultad que implica el determinar la naturaleza de
los actos de administracion o de gobierno, no debemos quedarnos con el
-criterio de exclusién simplemente, sino intentar su andlisis y determinacién
juridicos.

Los multiples actos y tareas desplegados por la administracion pudieran
subsumirse basicamente en las siguientes funciones: 1) realizacién de actos
-administratloos, [uridicos y materiales; 2) prestacion de servicios publicos;
¥, 3) produccion de bienes para satisfacer las necesidades colectivas. Una
-caracteristica de la administracion es que realiza su actividad con propdsitos
de servicio comunitario y nunca de lucro, siendo ésta su principal diferencia
respecto de la administracién privada.

A este respecto es conveniente precisar dos conceptos fundamenta'xs:
o8 de atribuci/m y funcisn. Entendiendo por atribucién e contenido mismo
de la aenividad el gedie rtvr, Yoy pue dxte Gete hacer seuhin el sefialumients

T T B R TRV PRNTIT Y l/m"r" s furcifin s getiere ohe tirn w
< . 1 ' i y mwiyn LA SEEVER MY B

iy Iyy Viem gguae e oy grdie pova ol KW gnpetin de e wobds
vidad; Tan Gindlones entablecen, poes, ¢ 1) de ejercicio e LU alriliue

v Bsoasd que el derecho administrativo puede definirse, sigulendo la
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idea del destacado jurista mexi.mo Gabino Fraga, como "la rama del
Derecho Plblico que regula la actividad quc realiza ¢! Estado en forma
de funcion administrativa"j y dicha actividad estd constituida, en su opi-
nién, por "el conjunto de actos, operaciones y tareas que conforme a la
legislacion positiva debe de ejecutar para la realizacién de sus fines"."

El gobierno del Estado cumple en este campo dos tipos de atribucio-
nes: 1) las que requiere' para garantizar la paz social y la convivencia
armonica de los miembros de 1a comunidad nacional, mediante la utiliza-
cion incluso de medios coactivos para someter a quienes se coloquen a
margen del orden juridico por la comisién de ilicitos que afecten a la socie-
dad; y 2) las atribuciones de servicio publico (vias de comunicacién, edu-
cacion, vivienda, salud, electricidad) y de fomento y promocién del des-
arrollo econdémico-social.

Actos juridicos y actos materiales de la administracién

La funcion administrativa puede consi-tir en la realizacién de actos
juridicos que determinen situaciones individuales, o en la ejecucién de
actos materiales, en tanto que la funcién legislativa no recaliza actos ma-
teriales y su objeto es la creacién de leyes g'le son actos juridicos generales
de carécter abstracto e impersonal; nunca s refieren a situaciones juridicas
individuales. La funcién jurisdiccional, por otro lado, si determina situa-
ciones juridicas individuales pero, a diicrcnc.a de la funci>n administrativa,
supone la existencia de un conflicto o controversia.

Es conveniente recordar que e acto juridice, entendido cemo la mani-
festacion externa de la voluntad, se emite con el fin de producir conse-
cuencias de derecho, puede scr uni () plurilaicral, dependiendo de si es una
0 varias las personas que intervienen en su formacién (un acte de autori-
dad presidencial es unilateral; una leyes plurilatcral),

Los efectos que se producen mediante los actos juridicos pueden estar
referidos a situaciones juridicas generales o individuales. Por ejemplo, la
leyes un acto juridico que produce sus efectos teniendo corno base supuestos
hipotéticos normativos dirigidos a cualquier persona que se coloque €n
ellos. La ley se refiere a un nimero indefinido de casos, y ademés inde-
terminable, lo que le da las caracteristicas de impersonalidad y abstraccion,
8in |as cuales no podria calificarse de ley a Iin acto juridico. Ademas, la ley
nace. para regir en forma permanente, no se agota en su ejercicio ni pierde
su vigencia hasta que, por un acto de Ia mi-ma naturaleza, se dcroza o se
abroga, o cambio, los actos juridicos que pr-duccn efectos referidos a situa-
chwirs puticularex o (Jividuales revinen la. caracterisricas contrarias; asf
B vooedas 1l semeriss swode paturalera tmporsl, destinado a praducie

“O}wrﬂ'.p&,
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ciertos efectos juridicos especificos referidos tan solo a determinadas perso-
nas, los contratantes. Se extingue en € cumplimiento de las obligaciones que
impone o mediante €l egjercicio de los derechos que otorga. Duguit identi-
fica a estos actos legislativos como actos regla, por su generalidad y abs~
traccion. Jéze, por su parte, los Ilama "actos creadores de situacion juridica
general, legidativos o reglamentarios’. A diferencia del derecho objetivo,
los derechos subjetivos crean o modifican una situacion juridica individual;
estos Ultimos son, segun Jéze, "actos creadores de situaciones juridicas indi-
viduales: actos unilaterales o contractuales'i.** Tales son los casos del propio
contrato o del acto de autoridad que impone una sancion a infractor de
la norma.

En cuanto a los efectos de los actos juridicos, € citado tratadista Jéze
hace referencia a los actos jurisdiccionales conceptuandolos como "la mani-
festacion de voluntad, en gjercicio de un poder legal, que tiene por objeto
comprobar (constatar) una situacion juridica (generala individual), o he-
chos, con fuerza de verdad legal".'6 En otras palabras, los actos jurisdiccio-
nales vienen a ser la actividad intelectiva por medio de la cual e juez
encargado de la aplicacion del derecho toma en cuenta un hecho que se
produce en el mundo social, el cua queda encuadrado dentro del supuesto
hipotético normativo y aplica una resolucion al caso concreto, produciendo
efectos juridicos solamente para una situacion individual, concreta y clara-
mente determinada.

Por su parte, los actos juridicos administrativos participan de todas las
caracteristicas que hemos sefialado para los actos juridicos en genera y de
las propias segin su naturaleza y procedencia, como veremos a continuacion.

Es conveniente precisar que no toda la actividad que realiza €l 6rgano
Ejecutivo como funcion administrativa se traduce en actos juridicos, ya que
también ejecuta actos materiales a los que no se atribuyen consecuencias
similares. Efectivamente, la administracion realiza una serie de actos de
diversa indole que no merecen € calificativo de juridicos, sin embargo cual-
quier acto debera estar fundado en derecho, aun los materiales, por el prin-
cipio de legalidad que constrifie la actividad de los gobernantes a irrestricto
cumplimiento de las atribuciones sefialadas expresamente por la ley.

El acto administrativo es la manifestacion externa de la voluntad pro-
veniente de la autoridad competente, que se emite con el fin de crear deter-
minadas consecuencias juridicas para casos particulares especificamente de-
terminados, Aqui aparece la primera caracteristica propia, exclusiva, de los
actos administrativos en relacion con la teoria general del acto juridico;
el sujeto que emite el acto administrativo es siempre la autoridad adminis.
tratiua con base a su competencia especifica, la que se diferencia de la capa~

11 Citados por Cabino Fraga: op. ¢it, pp. 32 Y 33.
1. |bldem.
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cidad elelos actos juridicos partic.ilarcs en que no se pr'csumc. pues COmMO
sabemos la capacidad siempre se presume, es la regla, en tanto que la inca-
pacidad es la excepcién: la competencia se establece expresamente por €
ordenamiento juridico y lieva inmanente la obligatoriedad de su ejercicio;
e gjercicio de la capacidad estd a arbitrio del sujeto. La competencia es
irrenunciable y no puede ser objeto de transacciones; la capacidad si puede
restringirse por medio de actos juridicos.

En cuanto a las caracteristicas intrinsecas de los actos administrativos,
se aplican los mismos principios que rigen en la teoria general del acto juri-
dico. En tal sentido la voluntad expresada o manifestada por la autoridad
administrativa deberé ser libremente emitida y no estar viciada por error,
dolo o viol-.ncia. Asimismo debera ajustarsc a los requisitos proccdimcntales
para su emision, ya se trate de ¢rganos unitarios o colegiados,

El objeto del acto administrativo debe ser licito, determinedo 0 deter-
minable y estar previsto en alguna de las hip6tesis normativas; ne podra
contravenir el orden publico, ni ser incongruente coa ¢l gercicio de 1a lun-
eion administrativa. Cuando los méviles del administrador estan cn 'JpO-
sicién con cl texto o con € espiritu de la ley —~sefiala Josserand— “comete
un abuso de funcién, un desvio de poder, ¢ue podra denunciarse... y que
acarreara la nulidad clrl acto, intrinsccament.: correcto pero viciado por las
directrices, por los méviles de que ha nacido",w

Los actos administrativos deben estar fundados y rnotirados, El ar-
ticulo 16 consttiucional ast lo establece: "mandamiento escrito de ), autori-
dad competente, que funde y motive la causa legal del procedimiento”.
Fundamentar ¢s apoyar el acto en una di-posicion juridica general que
prevea la situacién concreta, lo cual implira, segun el maestro Burgoa:
1) que el érgano csté investido de facultad para emitir ¢l acto; 2) que ¢l
acto esté previsto por ln norma; 3) que el sentido y alcance del acto ge
gjusten a lo establecido expresamente por la norma; 4) que e acto conste
0 provenga de mandamiento escrito que expresc los preceptos especificas
que lo apoyen. Moticar implica que "las circunstancias Yy modalidades del
caso particular encuadren dentro del marco general correspondicnte esta-

lecido por la ley"." Como puede desprenderse de estos Conceptos, las mo-
dahdades o caracteristicas del acto juridico de autoridad son €l sustento
mismo del principio de legalidad.

En cuanto a la finalidad de los actos aclministrativos, la doctrina esta-
blece que debera estar referida a un interés general conforme a derecho Yy

1 Los méciles en los actos juridicos de derecho privado, traduccién de Eligio

Sénchez Lanas y Jos¢ M. Cajica, Editorial Jos¢ M. Cajica, Puebla, México, 1946.

18 Lasogarantlas individueles, Editorial PorrGa, novena edicién, México, 1975,
pp. 603 Y
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dentro de la competencia legalmente sefialada a o6rgano a través de los
actos expresamente previstos en e sistema normativo.

, Gaston Jéze identifica la finalidad de los actos con los "motivos deter-
minantes" de los mismos; son -sefial a:

el complemento de la teoria de la competencia de los agentes publicos.
Es hasta imposible separar las dos teorias. Para saber s la compe-
tencia existe en tal caso, es necesario investigar cudl acto ha sido
realizado; & motivo determinante permitira decirlo; s el motivo deter-
minante no es licito, p-rmitira también afirmar que a pesar de las
apariencias, no existia la competencia para alcanzar € fin perseguido
por € agente publico; Asi es como, conocido € motivo determinante,
es posible atacar por incompetencia, por exceso de poder, un acto juri-
dico que presenta todas las apariencias de legalidad;"

La forma es un requisito fundamental de los actos administrativos,
elevada en algunos casos a garantia constitucional (Art. 16). Normalmente
se exige la forma escrita para la exteriorizacion de los actos: en algunos
casos se exigen otros requisitos, como la publicidad, segtin lo establezca la
ley en atencién de las diferentes hipétesis. Hay algunas variantes que deben
tomarse en cuenta para este 'elemento de los actos; tal €3 el caso de! silencio
de la autoridad que, en ocasiones y en virtud :*e mandamiento legal, debe
entenderse como resolucion favorable o desfavorable a particular; todo
depende de! caso concreto y lo que establezca la ley respectiva una vez
transcurrido e plazo que ella misma sefiae.

Los actos adminisiratiuos

La doctrina y e derecho administrativos han llegado a identificar una

amplia gama de actos administrativos que se clasifican atendiendo a diver-
0s criterios: por su naturaleza, contenido, finalidad, efectos, 6rgano u
organos que los emiten y esferas juridicas que afectan. A continuacion re-
feriremos los tipos de actos administrativos més importantes que realiza el
o6rgano ejecutivo del gobierno del Estado en el gjercicio de las atribuciones
administrativas;
( Actos juridicos. Se emiten por la autoridad administrativa con € fin
de producir determinadas consecuencias juridicas en casos particulares. A di-
ferencia de los actos juridicos, los actos materiales no producen efectos
juridicos.

Actos de autoridad. Son de caréacter unilateral e imperativo; son ex-
presion del poder del gobierno nara el efectivo cumplimiento de sus ‘atri-
buciones. Estos actos son impugnables o recurribles por medio del amparo.

1 Citado por Gabino Fraga, op «if., p. 292,
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Actos de gestién. Mediante estos actos ¢! gobierno del Estado realiza
actividades a nivel de coordinacion y de igualdad con los particulares.

Actos unilaterales o simples. Estos actos son emitidos por una sola
voluntad. El acto simple, llamado también unilateral, "es aquel en & que
interviene una sola voluntad de un ente administrativo, sea individual o
colectivo; es decir, la voluntad de la administracion publica se manifiesta.
en forma unilateral."

Actos plurilaterales, Se integran y perfcccionan por la manifestacion
de varias voluntades.

Actos complejos o colectivos. Resultan de la manifestacion de diversas
voluntades provenientes de drganos distintos ele la administraciéon que con-
curren por comunidad de materia e igual finalidad. El acto complejo puede
ser bilateral o plurilateral; "es el que resulta o se forma del concurso de
dos 0 més voluntades publicas o privadas, varios 6rganos y personas que
se unen en una sola voluntad"."

Actos colegiados. Estos emanan de érganos administrativos unitarios,
integrados por varios miembros -consejos, juntas, comisiones.

Actos extensivos. Se emiten con el fin de ampliar la participacién de
los particulares. A diferencia de éstos, los actos restrictivos se emiten con
el fin de limitar la actuacién de los particulares,

Actos externos. Sus efectos trascienden a la administracién y afectan
la esfera de los gobernados, en tanto que los actos internos sélo producen
efectos en € ambito interno de la administr acion.

Actos normados o reglados. Son aquellos que se realizan en el estricto
cumplimiento de lo cstipulado por una norma. La propia ley establece que
los criterios objetivos y cstrictos a los que dcl.cra ajustarse Ia actuacién d€ la
autoridad adruinistrativ.i; dicha actuacién queda cefiida a los términos
y condiciones legales. La actividad sancionadora es ¢} normado tipico.

Actos discrecionales, Al través de estr.s actos la autoridad adiminis-
trativa actla con apoyo en normas quc establecen rangos flexibles v 1@
propia ley otorga un poder de libre valoracion. La discrccionalidad es’y,,,
excepcion dentro del campo de la actividad de los gobernantes, PEro en 1y
administracién es una caracteristica bastante generalizada debido a la ;.
turaleza especial de la funcion administrativa. Es propio de la facultad ;..
crecional € uso de términos como interés publico, orden piblico, conve-
nieucia, necesidad, e¢quiidad, buenas costumbres; es decir, CONCEPLOS € jdeag
Que egcapan a una mera definicion y que se dejan a sentir de 1, autoridad;
asimismo la norma puede establecer diversas alternativas para 1y actuacion
de la autoridad y mérgenes dentro de oS cuales puede decidir.

2 Andrés Serra Rojas, ¢, eil. 252,
Y » P
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Como ejemplos de actes discrecionales pueden citarse: la designacion
y e cese de funcionarios publiccs; ¢l otorgamiento de una concesién (fuera
de concurso); la libre valoracién judicial y e si.tema de prueba libre.

Actos presuntos. Son aquellos de los que mediante determinada acti-
tud del érgano, € silencio por ejemplo, se desprenden diversos efectos juri-
dicos, segln sea e caso (resolucion afirmativa o negativa).

Aetes unién. Estos actos se integran mediante el concurso de diversas
voluntades con finalidad diferente.

Contratos. Son acuerdos de voluntades en virtud de los cuales se crean
0 transmiten derechos y obligacioncr. Los contratos no son propiamente
actos administrativos, pero son tomados en cuenta por el derecho admi-
nistrativo en virtud de que la administracién los realiza y forman parte
importante de su actividad.

Actos unitarios condicionados. Emanan de un solo 6rgano, pero sus'
efectos quedan sujetos a otro acto pn'veniente de un o6rgano diferente, el
gue condiciona su eficacia. Asimismo, existen los |lamados actos autébnomos
entre'azados en cuyo caso cada uno de los actos tiene caracteristicas propias
y procedencia diversa, pero progresivamente Se condicionan unos a otros;
son su-reptibles dc ser impugnaclos por diferentes vias,

Actos {uclunin.arcs o de procedimiento. Son aquellos que sirven de
instrumento para realizar la actividad administrativa.

Actos decisorios 0 resolutorios. Se ejercen pa;a resolver una situacion
juridica concreta; también se les identifica como principnles por ser esencia-
les a la administracion e implicar el sostén de la funcion administrativa.

Actos cjrcutorios, Se realizan en forma coactiva con el fin de dar'
cumplimiento a las resoluciones y decisiones administrativas. Por otro lado,
existen los llamados actos imperativos mediante los cuales se establecen
mandatos o prohibiciones.

Actos declaraturos. Fijan e alcance o sentido de una situacién o rela-
cion juridica. Actos conformadores o reguladores fundan, fijan o suprimen
una situacion juridica concreta.

Actos registralcs, Hacen constar la existencia de un estado de hecho
o de derecho, pero no fundamentan algo ni modifican o crean alguna
situacion juridica; son simplemente medios probatorios o publicitarios.

Actos positiuos. Se caracterizan por un actuar activo de la adminis-'
tracion pablica y se manifiestan en hechos que trascienden el ambito interno
de la administraciéon (una clausura, una demolicion). A diferencia de éstos,
los actos negatiuos son actos excepcionales y consisten en una omision, un
no actuar o en una prohibicion. Hay actos negativos con efectos positivos,
como la prohibicion de un espectéculo.

No existe un criterio uniforme para la clasificacién de los actos admi-
nistrativos; por esa razén hemos preferido exponer enunciativamentc Jlos
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mas importantes. Existen algunc criterios corno el de la Suprema Corte
de justicia del pais, a través de diferentes tesis jurisprudenciales que enun-
cian 10S actos administrativos por parejas de senticdo opuesto: por cjemplo:
actos pesiiives Y Negativas; discrecionales y norma.los o reglados; instan-
taneos Y continuados; de tracto sucesive y constnrcados; prabables o futuros
ciertos y probables [uturos inciertas; consentides ¥ 110 consentidas! [uira
procedencic Y N0 [nocedencia del AmjJilro, ntre oircs.

Para los efectos de este trabajo es mnyv importante destacar, linal.ncutc,
la diferencia apuntada por Marienhoif,” (,'tre los actos administratizos
y los de administracion: cuando la adrninitracion desplicga su actividad
-hacia e exterior y entra en contacto con lo-, pnrticularc- para cuiaplir sus
propositos, estamos en presencia de los actos ndministraiii.os; por otro lado,
cuando dicha actividad es interna y se realiza para cfcctns organnzativos
"propios para asi lograr un mejor funcionamiento dcl aparato administra-
tivo, estamos en presencia de los |lamados actos de administrruion, Con base
en esta distincion fundamental tambicén apuntada por Garrido Falla, se ha
Ilegado a concebir la accion de reforma administrativa como una verdadera
funciéon permanente del gobierno y no como una actividad aislarla.

IV. NATURALEZA Y FINES DE LA ADMINISTRACIGN PUBLICA

Para determinar la naturaleza de la administracién nos remitiremos
a los argumentos ya expuestos cuando haciamos ¢l anilisis de los Grganos
gubernamentales." La tesis tradicional, a desconocer la personalidad juri-
dica de los 6rganos gubernamentales, niega !a personalidad juridica de la
administracion pablica. Come ya se indicé anteriorrnentc, una cosa €s que
dichos 6rganos no tengan personalidad distinta oponible « la del Estado
como unidad, lo cual seria absurdo, y otra, completamente di-tinta. es que
carezcan de ella Cada diz se ve més clara la idea de que la administracion
por si misma es un todo orgéanico, estructural y funcional, quc ccnsiituve
una verdadera instituciéon de derecho publico con personalidad para efectas
juridicos no sdlo frente a los particulares, sino también en relacién con los
demas o6rganos gubernamentales, No vemos inconveniente en percibir ver-
daderas relaciones juridicas entre los 6rganos gubernamentales, por lo menos
dirfamos relaciones con efectos muy claros para € derecho publico, en vir-
tud de que e propio ordenamiento juridico nacional establece la compe-
tencia de cada 6rgano y la forma de sus relaciones reciprocas.

22 Tratado de derecho administrativo, Abeledo Perrot, tomo 1, Buenos Aires, 'Ar-
gentina, 1965, p. 93.
28 Clr,, cap. 11,
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En el caso de la administracion resulta un contrasentido la negaelOn
de su personalidad juridica, sobre todo s tenemos en cuenta que dentro de
su estructura existen ciertos 6rganos con persoi-rlidad juridica propia reco-
nocida por el derecho. Tal es el caso de la administracion publica mexicana
que, en virtud de su nueva Ley Orgéanica (diciembre de 1976), empieza
a configurar un todo armoénico estructural y funcional; dicha ley establece
que forman parte de la administracion publica los organismos descentra-
lizados, cuya caracteristica principal es, precisamente, contar con personali-
dad juridica y patrimonio propios. Si dichos organismos, que forman parte
de la administracién?** cuentan con personalidad juridica, con mayor razén
la tendrd e todo, que es el organismo general. Iio obstante, debe sefia-
larse que el derecho positivo mexicano no reconoce expresamente la per-
sonalidad juridica de la administracién puablica, a diferencia de otros paises,
como Espafia. Toda esta problemética se origina fundamentalmente por
confundir € todo, que es e Estado, con las partes, que son los érganos del
gobierno.

Ciertas obras de derecho administrativo hacen menciéon a multiples
expresiones que pretenden decir mucho y que a la vez dicen nada: "el
6rgano no es mas que una continuacion ele la personalidad del Estado",
"la administracion es una estructura politica auxiliar del Ejecutivo", “eg
un conducto por e cual se manifiesta la personalidad misma del Estado",
"los 6rganos no son sino esteras de competencia”, “son medios o unidades
de la actividad publica". Las ficciones juridicas deben desecharse, ya que
ellas han causado un mal grave a derecho y .e han acarreado un despres-
tigio. Debe hacerse un csfucrzo consciente para identificar con todu realismo
la verdadera personalidad de institucion publica en los érganos guberna-
mentales." Inclusive desde el punto de vista interno, y asi lo reconocen
destacados juristas como Garrido Falla, la personalidad juridica del Estado
no tiene mayor relevancia, y en cambio si la tiene la personalidad juridica
de la administracion publica.

Finalmente, para concluir esta parte, diremos que el objeto o fin de
la administracion es la satisfaccion de las necesidades colectivas. Su mision
fundamental es coordinar los esfuerzos, los recursos y los instrumentos pues-
tos a su servicio para que conjuntamente con los particulares se logre la
meta fundamental del Estado: el bien comin. De aqui la justificada ex-
presién de JeUinek al sefialar que la administracién es e "brazo eecutor"
del gobicrno que realiza la funcion més importante del Estado.

¥ Cl», e aifenlo te

o Nevia Rojar ai avepta ta personalidad Jurfdica de 1a adndnistracién: ¢ ¢l or-
ganhimo mda importante del Pader Bjecutivo Federal es 1a administrnclon puablica 0 ¢ope
Junh) de entes personalizades, regidos por el derecho administrntivo..... , y afade: «rg4

bersonalidad jurldica de la adrninistracion péblica... ca ya Un Principio genscalments
aceptade.” Op. c¢it.,, pp. 67 y 68.
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CAPITULO V

EL REGIMEN PRESIDENCIAL
Y LA ADI\UNISTRACIUN PUBLICA

SUMARIO
I. Introduccion. II. Origenes del régimen presidencial mexicano y evolu-
cion hasta 1857. 1l1l. Caracterlsticas del sisterna presidencial a partir de

la Constitucion de 1917. 1V. El presidencialismo: ¢je del sistema politico
mexicano, V. Interrelacién de los sistemas politice y administrativo. VI. El
Poder Ejecutivo y la administracion publica Federal.

I. INTRODUCCION

La investigacion realizada sobre la conceptuacion de Estado, gobierno y
organos gubernamentales nos ha permitido precisar la naturaleza y ubi-
cacion juridicas de la administracion publica, como estructura organica y
funcional, localizada dentro de la esfera del drgano Ejecutivo del gobierno
del Estado. Sobre cstas bases iniciaremos el estudio de la administracibén
publica federal mexicana a la luz de los principios y postulados del sistema
juridico nacional; los elementos que se obtienen del estudio del sistema juri-
dicopolitico del pais permiten una vision complcta de la organizacion, fun-
ciones y objetivos de cste importante érgano gubernamental, Por esta razon
brindaremos particular atenciéon al anflisis tanto del sisteina presidencial
como del Poder Ejecutivo, en tanto constituven las dos grandes envolventes
juridicopoliticas de la administracién publica de México.

T, ORtGENES DEL REGIMEN PRESIDENCIAL MEXICANO
Y SU EVOLUCION HASTA 1857

El sistema presidencial ha sido en nuestro pais un rasgo constante desde
los primeros afios posteriores a la consumacion de la independencia. La
fallida monarquia imperial de Iturbide, representé el primer intento por
configurar un régimen gubernamental en e que predominara la figura del
jefe dd Ejecutivo, lo cual estaba contemplado en € Tratado de Cérdoba
que constituyé € instrumento para lograr la transicion entre e régimen.
colonial y e México independiente.
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La ascensién de Iturbide encabezando Una monarquia constitucional,
representativa y hereditaria, fue sin duda una importante leccion para hacey
meditar ¢n la conveniencia de adoptar una solucion que diera nuevos rum-
bos al gjercicio del poder. Los diez meses que dur6 el primer imperio i.icxi-
cano fueron tomados muy ea cuenta a discutirse la configuracion que
debia darse ai Poder Ejecutivo en e Acta Constitutiva y en la Constitu-
cion de 1324.

Resuita ilustrativo saber en qué circunstancias se adopt6é e régimen
presidencial en la Constitucion de 1824, ya que los argumentos que en
ese entonces se ofrecieron para fundamentar esa decisién pueden consi-
derarse cenn validez en todas las normas constitucionales que posteriormente
ha mantenido la permanencia de la figura presidencial.

En ¢f proyecto del articulo 16 del Acta Constitutiva, presentado a dis-
cusion del Congreso, se proponia:

La Constitucion General depositara por tiempo limitado € Poder
Ejecutivo en un individuo con €l nombre de presidente de la 'Fe-
deracion Mexicana, € cual sera ciudadano por nacimiento de la misma
Federacion, con la edad de 35 afios cumplidos. Las demas cualidades,
el modo de elegirlo y su duracién, se determinarén por la misma Ley
Constitucional .*

El proyecto proponia a una sola persona como titular del Poder Eje-
cutivo de la federacion inclinandose las tesis opuestas porque se constituyera
un 6rgano colegiado.

En favor de la radicacion del Poder Ejecutivo en un solo individuo
nos parece importante consignar € pensamiento expuesto por € diputado
Cafiedo en e sentido de que todo € cuidado debe estar en las precauciones
que se tomen para evitar los abusos, y no se debia tomar € namero de sus
individuos como la garantia de las libertades publicas." Otras razones que
se plantearon en favor de un ejecutivo unipersonal, se refirieron a la unidad
necesaria en las operaciones de gobierno, por las consiguientes ventajas de
la celeridad y € sigilo.

Por su parte, la tesis en favor de un Ejecutivo colegiado se funda-
mentaba en requerimiento de libertad y seguridad. En este sentido se pro-
nunci6 e diputado Rodriguez sefialando que:

la libertad peligra bajo € gobierno de un solo hombre que tiene
arbitrio de crearze un partido por medio de los empleos y puede dis-

1 Coniisidn Nacional para la Conmemeracién del Sesquicentenario de la Republica
Federal ) dr-l Centenario de la Reestructuracién del Senador Crénicas del acta cons
titutiva de la federacidn. Cémara de Diputados, México, 1974;p. 10%.

1 Ldem, p. 439.
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poner de la fuerza armada ... Qué mejor estard € Poder Ejecutivo
en un cuerpo moral, porque tiene mas luces, més constancia, y e muy
remoto que todos sus individuos se coludan contra la patria.’®

Manuel Cresencio Rején emitié un voto particular fundamentando la
necesidad de depositar € Poder Ejecutivo en un 6rgano colegiado, ya que

siendo uno y Unico el depositario del Poder Ejecutivo, queda dema-
siado expuesta a ser arrancada la tierna planta de nuestra libertad.
Un hombre con las atribuciones que le dispensa el Acta Constitutiva,
se halla demasiado separado y distante de los otros ciudadanos, de
modo que tiene intcreses muy distintos a los del Estado ..., soy de opi-
nion que el gobierno suprerno de la federacion dehe residir ¢n tres
individuos amovibles por partes. Asf, sefior, ni faltard el scereto, ni la
celeridad, ni la unid:«! en la ejecucién, ri sufrita demoras perniciosas
el puablico en la repentina mutacion de un presidente.*

Servando Teresa de Micr vino a ser a la postre, quien planteara la
solucién adoptada en el Acta Consucutiva, pucs s bien no se oponia a Eje-
cutivo unitario, le parecia muy peligroso e gobicrno a uno solo en circuns-
tancias criticas de la nacién." Propuso que la Constitucion drtcrrniuara el
ndmero de individues que habrian de componer el Poder Ejecutivo, por
lo cual se aprobé € articulo 15 del Acta Con-tuutiva en los siguientes tér-
minos: "El supremo Poder Ejecutivo se depoitard por la Constitucio,’, en
el individuo o individuos que ésta sefiale. Seran residentes y mnaturales
de cualesquiera de los estados o territorios de la fedcracidén™.

Resulta significativo ¢l hecho de que an.umcntacioncs emitidas tanto
en favor de la unidad como de la colegiacién del Poder Ejecutivo, hicieran
comun referencia a las circunstancias prevalecientes y a riesgn de cacr en
un régimen de opresién. Todo €lo derivado obviamente de la dcsaf'ortu-
nada experiencia del imperio de Iturbidc. .

La cuestion volvié a plantearse en los debates para la formulacion de
la Constitucion de 1824; volvié a surgir la pligna respecto a la unidad 0
pluralidad en la titularidad del Ejecutivo. En favor ele la uaida:d, Carlos
Bust.unautc argumenté que no se dchia temcer el caex en el despotisino,
porque s¢ contaba con "buenos patriotas suficientemente probades™, a quic-
nes se podia confiar € encargo sin riesgo de que abusaran del poder; por
su parte, el diputado Gedoy se inclind también hacia la unidad, pero en
cuanto a la aplicacién préactica en €l pais veia € riesgo de que & movi-

8 Ldem, p. 437;
* Ldem, pp, 447 y 448.
5 Idem, pe.541..
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miento periédico para elegir presidente produjera "una fiebre capaz de
destruir a la nacién". En contra de la unidad se manifesté & diputado
Covarrubias, por €l peligro de que un solo hombre abusara del poder."

Finalmente e Congreso se pronuncié por uvn Ejecutivo Federal uni-
tario, a aprobar € articulo 74 de la Constitucién, en el cual establecio
que "Se deposita el Supremo Poder Ejecutivo de la Federacion, en un solo
individuo, que se denominara Presidente de los Estados Unidos Mex.icanos™.

Para complementar € andlisis hasta aqui realizado, juzgamos de im-
portancia revisar los aspectos méas relevantes con los que se configurd €
régimen presidencial.

La operacién del régimen constitucional pasd a depender de un juego
de fuerzas, fundamentalmente entre los poderes Legidativo y Ejecutivo, el
cual tenia que ser reglamentado a fin de equilibrar e principio de la radi-
cacion popular de la soberania en e Legisativo y la imposibilidad de que
un cuerpo colegiado realizara con unidad y celeridad los actos e€jecutivos,
.pero a la vez, lograr cierto control del Ejecutivo, sefialdndole restricciones
para prevenir y evitar el abuso del poder, y consecuentemente el surgimiento
del  despotismo.

La solucion a esta problematica, contenida en la Constitucion de 1824,
representa la configuracion primigenia, y en muchos aspectos constante,
que ha prevalecido en el desarrollo de nuestro sistema republicano-presi-
dencial.

Consideramos que los tres aspectos que entonces constituyeron las carac-
teristicas mas importantes del ambito del Poder Ejecutivo, fueron las.fa-
cultades de iniciativa y veto legidativos, reglamentaria y de nombramiento
de dtos funcionarios. En estas cuestiones se sigui6 el sistema de la Consti-
tlicién de Céadiz que sin duda fue, junto con la de Estados Unidos, modelo
o' guia para los constituyentes mexicanos de 1824.

"~ Lafacultad de iniciativa fue establecida en e articulo 105 de la Cons-
titucion de 1824, como la prerrogativa del presidente para hacer a Congreso’
las propuestas o rerormas de ley que creyera conducentes para € bien
general; y e veto fue caracterizado como la prerrogativa para hacer obser-,
vaciones por una sola vez a las leyesy decretos del Congreso, suspendiendo
BU gjecucion hasta la correspondiente resolucion del Congreso (articulo 106).

,'. Por otro lado, la facultad reglamentaria fue establecida en el ar-
ticulo 110, fracciéon J, como la atribucion de "Dar reglamentos, decretos
y'érdenes’'para € mejor cumplimiento de la Constitucion, Acta Constitu-
tiva ¥ leyes generales'. asi corno la de "Poner en gecucion las leyesy de-

» Comisién Naclonal para la nonmemoraclén del Sesquicentenario de la Republica
Federal y del Centenario de la Rf.estnjcturaclén del Senado: Grénicas d, {a Constitue
¢idn Federal d, 1824, Camara de Diputados, México, 1974, pp. 490 y 491,
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¢retos dirigidos a conservar la integridad de la Federacion, y a sostener
su independencia en lo exterior y su unién y libertad en lo interior" (Frac-
cion HI del mismo articulo).

Un factor fundamental para la configuracion del sistema presidencial,
fue la atribucién del Ejecutivo para nombrar y remover libremente a los
secretarios del despacho, caracteristica que ha prevalecido inalterada en el
desarrollo de nuestras instituciones politicas, y que consiste en que cl pre-
sidente no se subordina a cuerpo legislativo para integrar su gabinete, a
través del cual ejerce sus funciones, siendo el propio presidente quien asume
la, responsabilidad de los actos realizados por los funcionarios que haya
'designado. Esta responsabilidad fue matizada mediante € refrendo exigido
a los secretarios del despacho para los reglamentos, decretos y 6rdenes del
presidente, € cual era requisito para la obliratoricdad de dichos actos y
motivo de responsabilidad en case de transgresion de la Constitucion, Aeta
Constitutiva y constituciones estatales.

Como puede apreciarse en la evolucion del sistema presidencial, se
percibe una pugna por establecer en las leyes constitucionales un dificil
equilibrio entre e poder eecutivo y € legislativo. En este sentido, la con-
secuencia se ha visto plasmada en las normas fundamentales, estableciendo
controles que e cuerpo Legislativo debe cjercer sobre € 6Grgano Ejecutivo
a fin de evitar los riesgos de abuso del poder y el despotismo.

Las Bases y Leyes Constitucionales de la Repulblica (de 1836) con-
cedieron al Congreso General de la Nacién facultades para revisar y apro-
bar la cuenta general de inversion de caudales: para autorizar al Ejecutivo
a contraer deudas sobre el crédito de la nacion: para aprobar los tratados
internacionales celebrados por € Ejecutivo. El Senado estaba lacultado para
aprobar los nombramientos que hiciera ¢l Eiccutivo de empleados, diplo-
méticos, consules, coroneles y demis oficiales supcriores del gjército, armada
y milicia. La Cémara de Diputados confirmaba los nombramientos de los
primeros jefes de las oficinas generales de Hacienda. Por su parte, e pre-
sidente de la Republica contaba con la facultad de devolver una sola vez
los proyectos de ley o d-cretos aprobades p,.r el Congreso, los cuales no
podria rechazar de nueva cuenta s volvian a ser aprobados por las dos
terceras parles de cada una de las cimaras.

" .El establecimiento del "Supr-rno Poder Conservador" viene a cons
tituir una peculiaridad en el sistcma presidencial, ya que € control que
éstaba facultado a gjercer sobre ¢l Poder Ejecutivo, podia limitar notable-
mente su &mbito de accién al poder declarar la nulidad de sus actos 0 su
ulcapacxdad fisica 0 moral", asi como renovar todo el ministerio. En este
S|stema el presidente de la Republica conservd la facultad para realizar
"exclusiva elecci6n” de los ministros encargados del despacho de los asuntos
de gobierno, Sin embargo, se mantiene la caracteristica ya mencionada en
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la configuraciéon del régimen presidencial, consistente en que cada ministro
era responsable de los actos del presidente que huhiere autorizado con su
firma y que fueren contrarios a las leyes.

Por lo que respecta a las Bases de Organiza-i6n Politica de la Repu-
blica Mexicana, expedidas en 1843, e Congreso gozaba de facultades para
examinar y aprobar cada afio la cuenta general de gastos presentada por
el Ejecutivo; decretar anualmente los gastos generales del gobierno: desig-
nar cada afio é maximo de milicia activa que el Ejecutivo pudiera poner
sobre las armas; reconocer la deuda nacional y decretar la forma de amor-
tizarla; aprobar los tratados internacionales que celebrara e Ejecutivo; Y.
ampliar sus facultades en casos de invasion extranjera o de sedicion grave.
Dichas bases no facultaban a presidente de la Republica para rechazar
proyectos de ley aprobados por las camaras, ya que necesariamente debia
sancionarlos y publicarlos dentro de los seis dias siguientes.

El presidente contaba con la facultad para nombrar y remover libre-
mente a los secretarios del despacho, quienes a semejanza de lo establecido
en las Siete Leyes Constitucionales, eran responsables de los actos del presi-
dente que autorizaran con sus firmas en contra de la Constitucion y las leyes”,

Por otro lado, la Constitucién de 1857 otorgaba facultades a Legis-
lativo para aprobar € presupuesto de gastos de la federacién; aprobar los
empréstitos celebrados por e Ejecutivo sobre el crédito de la nacion, ratificar,
los nombramientos hechos por e Ejecutivo de los ministros, agentes diplo-
méaticos y consules, de los empleados superiores de Hacienda, de los coro-
neles y demés funcionarios superiores del ejército y armada nacionales; rara
aprobar los tratados internacionales que celebrara el Ejecutivo, permitir
la salida del pais de tropas nacionales; y, autorizar a propio Ejecutivo a
disponer de la guardia nacional fuera de sus respectivos estados y territorios.

Por su parte, el presidente de la Republica se encontraba autorizado
para emitir opinion sobre los proyectos del Legislativo y en caso de que
su juicio fuera discrepante, e Congreso debia someterlos a otra discusion.
y una vez aprobado, se turnaban a Ejecutivo para la promulgacion corres-
pondiente.

La Constitucion también facultaba al presidente para nombrar y re-
movcr libremente a los secretarios del despacho, quienes estaban obligados,
a firmar los reglamentos, decretos y 6rdenes del titular del Ejecutivo, a fin
de que fueran obligatorios. Por otra parte, no se establecié disposicion al-,
guna en la cual se sefialara responsabilidad propia de los secretarios en caso,
de firmar actos presidenciales contrarios a las reyes,"

T Felipe Tena Ramirez: Leyes undamentales de México, 1800-1976, séptima
cion, Editorial PorrGia, México, 1975, pp. 212 a 220 y 225 a 230.
* Ldem, pp. 413 a 422
.+ ldem, pp. 616" 622. "
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La Constitucion de 1857, facultaba a presidente de la Republica, pre-
via autorizacion del Congreso, para suspender las garantias constitucionales,
excepto las que aseguraban la vida, en los casos de invasién extranjera,
perturbacion grave de la paz publica o cualesquiera otros que pusieran
a la sociedad en grave peligro o conflicto.

Como vimos, € antecedente directo de este sistema se encuentra en las
Bases Organicas de 1843, en las cuades se autorizaba a Congreso para
ampliar facultades a Ejecutivo en casos de invasion extranjera o sedicion
grave, suspendiendo los poderes legales sobre aprehension y detencion. El
sistema de la Constitucion de 1857 fue més amplio, ya que se referia a sus-
pender las garantias otorgadas por la Constitucién, sin establecer mayor
limitacion que la relacionada con la garantia que asegura la vida del hom-
bre. Otra importante diferencia radica en que la declaracion y suspension
misma debia ser hecha por el Ejecutivo previa autorizacion del Congreso.

Al amparo de estos preceptos, la suspensiéon de garantias se llevé hasta
el extremo de que e Congreso concediese facultades legislativas a Ejecu-
tivo, con apoyo en la parte final del articulo 29 de la Constitucion (sobre
la suspension de garantias), que disponia que e Congreso concederia al
Ejecutivo las autorizaciones que estimara necesarias para que éste hiciera
frente a la situacion de peligro o conflicto para la sociedad.

El aumento de fuerza real del Ejecutivo propicié que la concesion de
facultades extraordinarias para legislar, se empezara a aplicar fuera del &m-
bito del presupuesto de la suspension de garantias, llegandose a extremo
de expedir o reformar legislacién ordinaria con fundamento en facultades
extraordinarias otorgadas fuera de dicho supuesto de suspension.

Es necesario hacer referencia a denominado Scgundo IMperio nacido
de la intervencion francesa, ya que congtituye ¢l Gnico régimen que a par-
tir de la Constitucion de 1824 no mantuvo e sistema presidencial, pero
debemos recordar que simultaneamente Benito Juarez mantuvo vigente el
principio republicano y ¢l régimen presidencial, 10s cuales tuvieron perma.-
nencia durante e peregrinaje del ilustre oaxaqueiio por toda i; Republica.

Sobre la adopcion de la monarquia, vamos a referirnos a ,,; docu-
mento poco conocido que contiene las argumentaciones que Se ¢sgrimicron
para fundamentar el e iblccimiento de dicho sistema El dociments €0
cuestion es e dictamen emitido en julio de J§63 por una comisién nombrada
por la Asamblea de Notables, ene: gada de organizar a pais a consumarse
la intervencion francesa. Dicho dict.amen ataca la adopcion en nuestro pais
del sistema republicano, que se considera fue establecido por inexperiencia
Y resentimiento. Al respecto, se sefiala que para. ello e pais se dej6 "seducir
m,f“ impresion por el efecto de 'la efimera prosperidad de un pueblo veci-
no . v que se abusd torpemente de la emancipacién, porque a quererse
gobernar por sf mismo todo lo cambié radicalmente en, SU manera de ver,
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"sin dejar casi nhada en pie de la legislacion y e orden antiguos, que habian
formado sus hébitos y costumbres"."

.Para acabar con los males del pais, consistentes en las disputas entre
Legislativo y Ejecutivo, € despotismo del suprc.no jefe y la lucha entre
gobernantes y gobernados, asi como las violaciones a las leyes fundamen-
tales de la nacién, la Comision encontré benéfica la intervencién extran-

jera por lo que llegd a las siguientes conclusiones:

La comision, pues, con toda la entereza que produce la fe santa
del deber, con todo e valor que infunden las risuefias espcranzas con
que se alimenta e mas puro y desinteresado patriotismo, va por fin
a pronunciar la palabra mégica, é nombre de la institucién mara-
villosa, que en su concepto encierra todo un porvenir inclcficiente,
de gloria, honor y prosperidad para México. Esta palabra, esta insti-
tucién es la :MONARQUIA ... si, la monarquia, esa combinacién
admirable de todas las condiciones que las sociedades necesitan para
asentar e! orden sobre bases indestructibles; en que la persona sagrada
que se eleva a la altura de! trono, no es en verdad e Estado, pero
si su personificacion mis augusta; en que € rey, més fuerte que todos,
méas poderoso que todos, superior a las maquinaciones de los anar-
quistas, de nadie necesita, a nadie teme, y asi puede recompensar a
mérito sin bajeza, como ser justiciero, cerrando los oidos al espiritu
de venganza. Sin temblar por las intrigas de los partidos, siempre mas
débiles y que se agitan inutilmente en su propia impotencia, se entrega
exento de zozobras, a la realizacion de los planes mas atrevidos de en-
grandecimiento nacional, los cuales lleva siempre a cumplido término,
porque puede y porque quiere;'y quiere la gloria de su pueblo, vincu-
lada a la gloria de su nombre. Huye de la tirania, porque esta seguro
de que sin ella seran obedecidos sus mandatos, y porque el despotismo
es sdlo €l dltimo recurso a que apela e poder, cuando presiente que se
aproxima ifrvncdiablemente su fin. Sistema asombroso, debe repe-
tirse, que entrafiando en su naturaleza todos los principios; y todos
los gérmenes del bien, aun las malas pasiones del monarca dejan intacto
su esplendor, que queda como un foro de esperanza de que la tem-
pestad serd pasajera, y de que cambiando de piloto, se restablecerd.")
la calma y la tranquilidad; institucion, en fin, cuyo influjo benéfico
se hace sentir en los pueblos a pesar de la perversidad de los hom-
bres, a diferencia de otras que ejercen su maligno poderio, no obstante
las altas virtudes de los que gobiernan.

10 Documentos relatluos g la misidn polltiea ¢ncomendada a la dsamblea General
de Notables, que Ui0 POr resultado 1a adopcién del sistema mondrquico mexicano, |m-
prenta Literaria, México, 1864, pp. 28 a 57.

1 Idem, pp. 49 y 50,
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Estas fueron las argumentaciones que formalmente se presentaron para
establecer la monarquia; con estos magicos conjuros se pretendid organizar
al pais, y en € Estatuto Provisional de! Imperio se dispuso que €l empera-
dor representara la soberania nacional y que la €jerciera en todos sus ramos
de organizacion por medio de las autoridades y funcionarios publicos.:»

Restablecido € sistema republicano por Benito Juarez en la totalidad
del territorio nacional, volvi6 a cobrar vigencia el régimen presidencial
contenido en la Constitucion de 1857.

I11. CARACTERISTICAS DEL SISTEMA PRESIDENCIAL A PARTIR
DE LA CONSTITUCION DE 1917

La Constitucion de 1917 ha seguido la tradicion presidencialista sobre
los postulados bésicos del sistema politico mexicano. De esta evolucion se
desprende que ha sido voluntad del pueblo mexicano erigirse en soberania
nacional y en tal sentido ha dispuesto constitucionalmente la forma de
organizacion politica del Estado mexicano en una "Republica representa-
tiva, democrética, federal" (articulo 40) y ha decidido ejercer su soberania
por medio de los poderes de la Uni6n y de los estados (articulo 41). El
poder del gobierno del Estado mexicano se¢ divide para su gjercicio ¢n Legis
lativo, Ejecutivo y Judicial (articulo 49). El Poder Ljecutivo se deposita
en un solo individuo, que se denomina "Presidente de los Estados Unidos
Mexicanos" (articulo 80).

A continuacion expondremos sucintamente los elementos de! sistema
presidencial mexicano actual; tanto aquéllos di carécter doctrinal y juri-
dico como los de naturaleza politica y social, a fin de lograr un juicio obje-
tivo y real de esta importante institucion mexicana dentro de ia cual se
desenvuelve la administracion publica Para tal cfecto, seguiremos € orden
de ideas que expusimos para € andlisis dd <isterna presidencia en ge-
neral” lo que nos permitird inferir que € nuestro se caracteriza por ser
un sistema presidencial puro, como veremos a continuacion.

1) Por disposicion co:.stitucional, & Poder Ejecutivo es unitario y
unipersonal; se deposita en el presidente de la Republica quien concentra
a la vez las potestades de jefe de Estado y de gobierno. El presidente es
Uder del pueblo mexicano a ser elegido democraticamente para un perfodo
determinado.

El diputado constituyente Paulina Machosro y Narvéez, en un voto
particular sobre e dictamen de la Segunda Comisién sobre los articulos 80
a 98 y 92, destaco la importancia de un Ejecutivo unitario para México,
con caracteristicas nacionalistas:

32 Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de México, op. €i., p. 670.
3% Supra, cap. !l.
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.La necesidad de la unidad de accion en e desempefio de las
funciones del Poder Ejecutivo y la gecucion de los actos de Gobierno
ha impuesto en la inmensa mayoria de los pueblos la unidad indivi-
dual en € persona que desempefie dicho Poder, llamese e Gobierno,
Monarquia o Republica... En México, la colectividad en € Ejecu-
tivo ha presentado los mismos vicios que en los demas paises y ha
llegado también a predominio efectivo de uno solo, con lo que este
sistema ha demostrado que no es de realizacion efectiva. Por este mo-
tivo, estd en la conciencia nacional € sistema de que el depositario
del Poder Ejecutivo sea una sola persona: € Presidente."

En cuanto a los aspectos del requisito de nacionalidad del presidente,
Machorro afirma:

Las cualidades que debe tener este funcionario deben ser una
union por antecedentes de familia y por e conocimiento del medio
actual nacional, tan completa como sea posible, con e pueblo mexi-
cano, de tal manera que e presidente, que es la fuerza activa del
Gobierno y la alta representacion de la dignidad nacional, sea efecti-
vamente tal representacion de la dignidad nacional, sea efectivamente
tal representante; de suerte que en la conciencia de todo el pueblo
mexicano esté que e presidente es la encarnacion de los sentimientos
patriéticos y de las tendencias generales de la nacionalidad misma.
Por estos motivos, el presidente debe ser mexicano por nacimiento, hijo,
a su vez, de padres mexicanos por nacimiento, y haber residido en €l
pais en e afio anterior a dia de la eleccion.”

Como reaccion contra la dictadura de Porfirio Diaz, que no respetaba
las elecciones populares ni la periodicidad del mandato presidencial, "ue
establecido €l postulado fundamental del movimiento revolucionario de 1910
de "Sufragio Efectivo. No Reeleccion”. Es por ello que se considera de vital
importancia e establecimiento del sistema' democratico de eleccion popular
del presidente, la sujecion del mandato presidencial a un periodo determi-
nado y la imposibilidad juridica'de que un presidente vuelva a ocupar
d cargo, principios éstos que constituyen la mejor garantia y contral de la
institucionalidad del régimen presidencial mexicano. En tal sentido afirs
maba Machorro que: -

5
1¢ Digjio d¢ 101 DI/,al" de Con,,"0 Constituyents (1916:191'1), México, tomo N,

P, 344.
3% Ihidem,
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el periodo constitucional se deja para el Ejecutivo, siguiendo la tra-
dicion de la Constitucion de 1857, en cuatro afios; y se incorpora en
el precepto respectivo la prohibicion absoluta de que la persona que
una vez ha gjercido el ato encargo de Presidente de la Republica,
vuelva a gjercerlo. Esta es una conquista de la revolucién, que des
de 1910 la escribié en sus banderas; y nada mas justificado que la
Constitucion que surja del movimiento revolucionario consigne el prin-
cipio de la mé4s completa no reeleccion.”

Como puede apreciarse en este plantcamiento, €l presidencialismo mexi-
cano presenta dos caracteristicas debidas a su evolucién y circunstancias
histéricas; nos referimos a los principios de la no reeleccion absoluta del
presidente de la Republica (a diferencia de otros sistemas presidenciales,
como € norteamericano, que si la permiten) y de la. nacionolidad mexi-
cana de los padres del presidente (en otros paises sélo se exige la naciona-
lidad del presidente). Por lo demés, nuestro sistema participa de estas
caracteristicas generales: '1) Poder Ejecutivo unitario y unipersonal, 2) pre-
sidente lider del pueblo, electo democréticamente, 3) sujecion del mandato
a un periodo determinado y, 4) el presidente es a la vez jefe de Estado ¥
de gobierno.

2) El presidente mexicano es, como se dijo, el responsable Unico del
Poder Ejecutivo (articulo 80) y cuenta para e despacho de los negocios
del orden administrativo con secretarios de Estado y jefes de departamento
administrativo. PeJO estos funcionarios son de caréacter auxiliar para €
Ejecutivo, toda vez que e presidente es e responsable directo de los actos
de gobierno, lo cual implica que los actos de los secretarios de Estado y
jefes de departamento administrativo se reputen como actos del presidente;
congruentemente con esta tesis, € titular del Ejecutivo esta facultado para
nombrar y remover libremente a dichos funcionarios (articulo 89 Irac-
cion 11). Ni € presidente ni los secretarios y jefes de departamento son
responsables ante e Congreso.

Consideramos importante destacar dentro del andisis de este €lemento
del sistema mexicano, la existencia de ciertos matices propios del régimen
parlamentario, segin veremos a continuacion:

- La Constitucion establece el refrendo mediante e cual los regla-
mentos, decretos y 6rdenes del presidente solo serdn obedecidos s esién
firmados por los secretarios de Estado (articulo 92). El refrendo es una
institucion tipica del sistema parlamentario, que se justifica porque los micm-
bros del gabinete forman parte de la mayoria partidista en € parlamento
y de esta manera se controla a jefe de gobierno y se garantiza la parti-
cipacion de los ministros -miembros del g.ibinete-« mediante el necesario

oo Jdem, p 348,
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consentimiento y firma que deben otorgar para la validez de los actos pre-
sidenciales.

Cabe sefialar que dentro de nuestro sistema € refrendo no funciona
como tal y queda anulado frente a la facultad del presidente de nombrar
y remover libremente a los secretarios;, en tal virtud, un secretario que se
negara a firmar un decreto presidencial quedaria automaticamente cesado
por incumplimiento de una orden superior. Es por ello que Tena Ramirez

afirma que

e refrendo, por lo tanto, no implica en nuestro sistema una limi-
tacion insuperable..., pucde ser a lo sumo una limitacion moral;
cuando un secretario de relevante personalidad publica no presta su
asentimiento por €l refrendo a un acto del presidente, su negativa
puede entrafiar una reprobaciéon moral o politica.”

Para no quedarse en sdlo una afirmacién de inutilidad, e refrendo de
secretarios de Estado considerados como "meros agentes subalternos del jefe
del Ejecutivo", sefiala Tena Rarnircz que "entre nosotros € refrendo sirve
para actualizar una triple responsabilidad del agente refrendario: la penal,
la técnicay la politica". Penal, por actos dclictuosos conforme al articulo 108
de la Constitucion; téenica, porque firman antes que € presidente y se
responsabilizan del contenido del acto; y, politica, ya que como sccretarios
de Estado ejercen funciones politicas, a. diferencia de los jefes de departa-
mento."

- Otros matices parlamentarios se localizan en los siguientes articu-
los constitucionales: 1) Articulo 29, que establece la obligacion del presi-
dente de recabar € acuerdo de los secretarios -Consejos de Ministros-e-
para la suspensién de garantias: se aplican los mismos razonamientos
anteriores, ya que solo se pide su participacién pfirla gravedad del asunto;
2) Articulo 93, que establece 1a obligacion de los secretarios de Estado y
jefes de departamento de informar a Congreso; aqui tampoco se trata de
una responsabilidad frente s} Congrese, sino de un informe a nombre del
presidente; 3) Articulo 66, que e<tablece que cuando las camaras no se
pongan de acuerdo en la fecha de clausura de sesiones ordinarias, la fijara
el presidente: mismos argumentos, ya que no significa -ni sutilmente, como
sefiala Tena Ramirez- una disolucién del Congreso; y, 4) Articulos 34 y 85,
que establecen la facultad del Congreso para designar a la persona que
debe reemplazar a presidente en caso de falta absoluta: tampoco en este
caso opera como control parlamentario ya que € presidente designado no
es responsable frente a Congreso.

Y Derecho Constitucional Mexicano, op. eit., pp, 244 Y 245.
% 1dem, pp. 245 Y 246.




LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO 119

En una muy buena sintesis; el maestro Tena Rarnirez concluye lo
siguiente:

En resumen, los casos previstos por los articulos 92, 29, 93, 66,
84 Y 85, que se refieren respectivamente a refrendo, a la suspension
de garantias, a los informes de los secretarios ante las camaras, a la
clausura del periodo ordinario de sesiones del Congreso y a la desig-
naciéon del Presidente cuando ocurra la falta absoluta del titular, son
casos en los que se advierte cierto matiz puramente formal del sistema
parlamentario, que de ninguna manera altera, ni siquiera parcialmente,
el sisterna presidencial que consagra nuestra Constitucion, porque en
ninguno de esos casos el Poder Ejecutivo queda subordinade a Con-
greso.!"

De la misma opinién es Jorge Carpizo, quien afirma que

ninguno de los asr-cctos que mencionan l0s tratadistas corio matices
parlamentarios en el sistema mexicano lo es, ya que en esos casns €
presidente o e sccretario de Estado no son responsables politicamente
ante e Congreso, es decir, € Congreso no los puede remover. Por ello
puede afirmarse que nuestra ley fundamental configura un sistema
presidencial puro.**

3) En México, ni €' presidente ni los secretarios de Lstadc pueden

ser d mismo tiempo miembros del Congreso (articulos 55, 58, 82 Y 91).
pero si pueden pertenecer a cualquier partido politico, independientemente
de la conformacion congresional; sin embargo, la influencia politica, mas
que darse del partido o partidos hacia la Picsidencia, s¢ da de ésta hacia
aquéllos. ' .
4) En el sistema mexicano los sccretarios de Estado y jefes de depar-
tamento administrativo tienen igual rango y entre ellos no existe preemi-
nencia alguna (articulo 10, Ley Organica de la Administraciou piiblica
Federal). .

5) El titular del Ejecutivo ejerce importantes funciones administra-
tivas, politicas, legislativas y jurisdiccionales. Es el jefe de! gobierno y de
la administracion puablica; en materia jurisdiccional, también rcaliza impor-
tantes funciones como la que le otorga la ConstituciOn a brindarle a pre-
sidente la calidad de autoridad méxima para resolver los conflictos que
surjgn en materia agraria; cuenta ademas, con 6rganos para resolver CON-
troversias en diferentes materias: fiscal, administrativa, laboral y comer-

1® |dom, p. 250.
D Op. cit, p. 221,
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«cia. En € area legislativa son muy importantes sus funciones como veremos
a continuacion.

La divison de poderes en € senti.do moderno no implica una separa-
1ci6n tajante de las funciones publicas, pero si un adecuado régimen de dis-
;tribucion de competencias que garantice € equilibrio dentro de los érganos
-gubernamentales. Con base en lo anterior, Bnrgoa sefiala que

Indicutiblemente en un sistema presidencial € predominio guberna-
tivo corresponde a o6rgano ejecutivo supremo. En € dilatado ambito
de la administracion publica del Estado, € es quien concentra todas
las facultades que ejerce directa y personalmente o por conducto de
autoridades subordinadas de diferente categoria y competencia ma-
terial, colocados en una relacion jerarquica. Lo que impide que dicho
sistema degenere en autocracia es la necesaria sustraccion de las fun-
ciones legislativa y jurisdicci.ona de ese extenso ambito, sin perjuicio
de que excepcional o temporalmente e presidente intervenga en dlas.
Sin esa sustraccion. .. €l sistema presidencial absorberia la democracia
a extremo de eliminarla.”

6) En cuanto a las relaciones entre los érganos Ejecutivo y Legislativo,
el Constituyente de 17 concedié importantes facultades a Congreso para
dar bases sobre las cuales e Ejecutivo pueda celebrar empréstitos sobre €
crédito de la nacion; para crear y suprimir empleos publicos de la Federa-
. Cién; para examinar la cuenta publica que debe presentar anualmente €
-Ejecutivo. A la Camara de Diputados se le otorgd competencia para- apro-
. bar € presupuesto anual de gastos y para aprobar los nombramientos de
magistrados del Tribunal Superior de Justicia del Distrito Federal que le
~someta €l presidente de la Republica. Por otra parte, a la Camara de Sena-
dores corresponde aprobar los tratados internacionales que celebre e pre-
-sidente de la Republica; ratificar los nombramientos que € Ejecutivo haga de
-ministros, agentes diplométicos, consules generales, empleados superiores
de Hacienda, coroneles y demas jefes superiores del ejército, armada y fuer-
za aérea; autorizar que € Ejecutivo permita la salida de tropas nacionales
.més dl& de los limites del pais; autorizar a presidente para disponer de la
:guardia nacional fuera de sus respectivos estados; aprobar los nombramien-
.tos y solicitudes de licencia y renuncias de ministros de la Suprema Corte
-de Justicia que le someta e presidente de la Republica; y, declarar la jus
:tifieacion de las peticiones de destitucion de autoridades judiciales que le
-haga € presidente.
. No obstante las importante: atribuciones otorgadas al Congreso, cabe
sefialar que e presidente mexicano eerce gran influencia en e sistema

31 Derecho constitucional mexicer -0, op. ¢ib, pp. 810 Y 811.
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legislativo merced a una serie de actos y facultades, entre los cuales pu-
dieran citarse los siguientes: a) la facultad de presentar iniciativas de ley;
b) la facultad para promulgar las leyes que le envie € Congreso y, en su
caso, vetarlas cuando lo estime procedente; c) la ejecucion de las leyes;
d) la atribucién de "proveer en la esfera administrativa a la exacta obser-
vancia de las leyes' (articulo 89, Frac. 1), siendo este precepto e sustento
de una de las facultades de caracter legislativo mas importantes del pre-
sidente: la facultad reglamentaria; e) la facultad constitucional para legis-
lar en materia econémica y, de hecho, en otras materias al través de la
'propia facultad reglamentaria y mediante decretos, acuerdos y Ordenes
presidenciales; f) la formulacion y presentacion del presupuesto de egresos;
g) la influencia que gerce e presidente sobre los miembros de la mayoria
partidista congresional a través de su liderazgo en el partido mayoritario
al que pertenecen (el Revolucionario Institucional), y %) un factor psico-
'l6gico-social, que representa €l liderazgo que histéricamente las instituciones
politicas y las fuerzas reales de poder reconocen y otorgan a presidente de
la Republica como vértice o instancia final y definitiva del proceso de toma
de decisiones y de la conduccion gubernamental del Estado.

Resulta oportuno retomar aqui € andlisis que haciamos sobre la dele-
gacion de facultades legidativas en favor del Ejecutivo. Tal supuesta quedd
establecido para los casos de suspension de garantias acordada por el pre-
sidente de la Republicay € Consgjo de Ministros con aprobacion del Con-
greso 0 de su Comision Permanente, quiches concederdn al Ejecutivo las
facultades necesarias para hacer frente a la situacion que motivo la suspen-
sion de garantias.

' Como ocurrié durante la vigencia de la Constitucion de 1857, a am-
paro de estas previsiones volvié a suceder que el Congreso concediera a
Ejecutivo facultades legislativas fuera de Ins supucstos mencionados. Estas
facultades generalmente se le concedieron en e ramo de Hacienda, y cuando
esta situacion fue impugnada, la Suprema Corte liegh a resolver que dicha
delegaciéon dehia ser considerada como una cooperacion o auxilio de un
poder a otro, del tods apegado a la Constitucion,*®

, Esta practica se mantuvo hasta el atio de \938, cuando por inicia-
tiva presidencial se a'regdé un péarrafo a articulo 49 eela Constitucion,
mediante e cual se dispuso que solo en los casos de suspension de garantias
se otorgarian al Ejecutivo iacuvadcs extraordinarias para legislar,™

Sin embargo, la limitacién general impuesta a Ejecutivo no fue man-
tenida intacta, ya que en 1951, también por iniciativa presidencial, se mio-
dificaron los articulos 49 y 131 de la Constitucion, de manera que se
permiti6 a Congreso facultar a Ejecutivo para dictar diversas medidas

23 Cfr. Felipe Tena Ramirez, Derecho constitucional mexicano, Op. €it., p. 231
#8 Diario Oficial, 12 de agostoc de 1938.
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tendientes a regular el comercio exterior, la economia del pais, la estabi-
lidad de la produccién nacional, o para realizar cualquiera otro propdsito,
en beneficio del pais.'

IV. EL PRESIDENCIALISMO: EJE DEL SISTEMA POLITICO MEXICANO

El sistema presidencial mexicano constituye la institucion politica fun-
damental sobre la que descansa e desenvolvimiento y desarrollo del Estado
mexicano, es la piedra angular de todo sistema politico nacional. El pre-
sidente de la Republica en México -por razones de carécter histérico, po-
litico, social, econdmico y psicolégico-e- detenta uno de los poderes consti-
tucionales institucionalizados més plenos y sdlidos que presidente alguno de
otro pais tenga. No obstante la importancia evidente de! tema, poco se ha
escrito sobre estos aspectos del presidencialismo mexicano. Escapa a pro-
POSto y campo de nuestro trabajo el realizar un estudio profundo sobre
el particular; bastenos consignar algunas opiniones que consideramos intere-
santes y que pueden aportar alguna luz a este respecto:

Jorge Carpizo sefiala que:

Las causas del predominio del presidente mexicano son: a) es el
jefe del partido predominante; b) el debilitamiento del poder icgis-
lacivo; e) la integracion, en buena parte, de la Suprema Corte de
Justicia; d) su marcada influencia en la economia; €) la instituciona-
lizacion del gjército, cuyos jefes dependen de €; f) la fuerte influencia
sobre la opinion publica a través de los controles y facultades que
tiene respecto a los medios de comunicacion masiva; g) la concen-
tracioén de recursos econdémicos en la federacion, especificamente en €
gecutivo; h) las amplias facultades constitucionales y extraconstitu-
cionales; i) la determinacion de todos los aspectos internacionales en
los cuales interviene e pais, sin que para ello exista ningln freno en el
senado; j) e gobierno directo de la region més importante y con
mucho, del pais, como lo es € distrito federal, y k) un elemento gsiCO-
légico, ya que en lo ger\'ral se acepta € papel predominante del €je-
cutivo sin que mayormente se le cuestione.

El hecho de ser ! jefe real de PRI, otorga a presidente una
serie de facultades sit. Idas méas alla del marco constitucional, como
son la designacion (¢ su sucesor, e nombramiento de los goberna-
dores, los senadores. e la mayoria de los diputados, de los principales
presidentes municijr es; por ser el PRI un partido predominante Yy
sernioficial integra’;' por sectores, le da a presidente contral sobre las

* Diario Oficial, 28 € marzo de 1951.
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principales organizaciones obreras, campesinas, profesionales y de diver-
sa indole -populares, en la jerga del propio partido-e- que repre-
sentan, cuando menos hasta ahora, las organizaciones mas fuertes de
México.

El presidente es e gran elector de su sucesor, sin que nadie lo-
dude, pero es més, ni siquiera se le critica. Por el momento, todo hace
suponer que se acepta esta prerrogativa del presidente, sin que sea
posible poder decir cual serd el desarrollo de esta funcion presidencial
0 hasta cuando estas reglas del juego van a funcionar.

La pregunta de ¢cémo es posible que de la noche a la mafana,
el hombre politicamente poderoso se convierta cas en un solo ciu-
dadano mas?, la podemos responder en € sentido de que la presidencia
se ha institucionalizado, y los verdaderos instrumentos del poder en
México responden al cargo del presidente y no a la persona, entre los
més importantes de éstos podemos mencionar: el apoyo de los princi-
pales sindicatos y agrupaciones campesinas y populares, e apoyo del
partido predominante y el apoyo del cjército.

La responsabilidad del presidente exigida a través de un proceso-
implica fundamentalmente un problema politico: un enfrentamicnto-
total y frontal entre los poderes ejecutivo y legislativo, teniendo este
ultimo la interpretacion de la extension de las cldusulas por las cuales
se le exige responsabilidad a presidente: j:or tanto, el quid del juicio de
responsabilidad del presidente se encuentr: en si si rednen en la Camara
de Diputados los votos para acusarlo, y si se reinen en e Senado los
votos para destituirlo.

Las razones por las cuales € presidente ha logrado subordinar al
poder legislativo y &« sus miembros, son principalmente las siguientes:
a) la gran mayoria de los legisladores pertenecen a PRI, del cual ¢!
presidente es € jefe, v a través de la disciplina del partido, aprueban
las medidas que €l ejecutivo desea: b) s se rebelan, Jo mis prebable
es que estén terminando con su carrera politica, ya que ¢l presiden-
te es e gran dispensador de los principales cargos y puestos en la
administracion publica, en el sector paracstat»], en los de eleccion po-
pular y en el poder iudicial; e) por agradecimiento, ya que saben gue
le deben d sitial; dj ademés del sueldo, existen otras prestaciones eco-
némicas que dependen del lid~~ del control politico, y e) la aceptacién
de que el poder legislativo sigue los dictadas del ejecutivo, 10 ¢nal es
la actitud mas cémoda y la de menor csfiiuzo.z,

La cuestion de un Ejecutivo fuerte se planted con preocupacion en

los debates del Constituyente de 1916; diversas opiniones se emitieron, sobre-

% OS. cit., pp. 221, 228 y 224, respectivamente.
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-todo en relacion con el balance de fuerzas o relacion dc funciones y atri-
-buciones entre e Ejecutivo y el Legidativo. Incluso hubo diputados que
;propugnaban el establecimiento de un sistema parlamentario mediante el
cual se fortaleciera enormemente a Congreso frente al presidente de la Re-
.publica. Debe recordarse que la causa principal del movimiento revolucio-
cario de 1910 fue precisamente la entronizacién de Porfirio Diaz en el
Poder Ejecutivo por méas de treinta afios, de tal suerte que la experiencia
.anterior inquietaba a algunos diputados constituyentes ante el caso de esta-
'blecer constitucionalmente un Ejecutivo sumamente fuerte frente a un Legis
Jativo déhil.

. En la tarde del 18 de enero de 1917, e diputado poblano Manjarrez
afirmaba:

Sefiores diputados: Si estuviéramos todavia en tiempo oportuno,
yo vendria a abogar francamente en pro del sistema parlamentario,
que es € Unico, y debe entenderse asi, que garantiza el funcionamiento
de la democracia. Pero parece que aqui hemos entendido mal cuédles
han sido las aspiraciones populares en cuanto se refiere a las tenden-
cias de la revolucion en su parte esencialmente politica. La revolucién,
sefiores diputados, debe entenderse bien que se hizo, y cuando se re-
fiere a la parte politica, en contra del Poder Ejecutivo, no se hizo
€1, contra del Poder Legidativo, y como una razon voy a decir a uste-
des lo siguiente: Supongamos que cualquier revolucionario encontrara
a un diputado de los que sirvieron a Porfirio Diaz 0 a Huerta; cuando
més lo mcteria a la cércel y a los pocos dias ya estaria libre; pero a
Porfirio Daz, Victoriano Huerta o a cualquier otro gobernante o jefe
politico de aquellos tiempos, Indudablemente que se le formaria un
juicio sumario y se les colgaria. Pero, yo repito, sefiores, que en vez
de venir alimitar las funciones del Ejecutivo vamos a ampliarlas cuanto
més sea posible y vamos a maniatar a Legislativo. Y hien, sefiores:
ya a Legid.avo le hemos quitado muchas facultades, ya con ese
veto presidencial le va a ser casi imposible legislar ampliamente hasta
donde los preceptos consideran que sean aprobados, y poniendo al Le-
gisativo en condiciones de que no pueda ser ni con mucho un peligro;
en cambio, e Ejecutivo tiene toda clase de facultades; tenemos esta
Constitucion llena de facultades para el Ejecutivo, y esto ¢qué quiere
decir?, que vamos a hacer legalmente a presidente de la Republica un
dictador, y esto no debe ser (voces. jNo! iNo! iNo!). Por esto se pre-
senté ayer una iniciativa formada por veinticinco diputados, pidiendo
lo siguiente: "Que € Presidente de la Republica tenga facultades para
nombrar a los secretarios de Estado y del Despacho, pero previa apro-
.bacién de la Camara de Diputados.” (Voces: jNo! iNo!) Si, seflor; a
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nadie se oculta que precisamente los secretarios de Estado, ahora se-
cretarios del Despacho o casi nada, deben ser funcionarios con todas-
las responsabilidades y atribuciones que competen a sus cargos. Esta-
mos seguros de que los secretarios de Estado desempefian funciones-
muy atas y no tienen esas responsabilidades; no tienen ese caracter.
Seflores, para que tengan ese caracter, para que tengan esas respon-
sabilidades, yo pido que se apruebe esa iniciativa que hemos presentado-
veinticinco diputados; de otra suerte, sefiores, esos que Ilaman vulgar-
mente ministros, para mi son iguales a cualquier empleado, a cualquier
taquigrafo, es lo mismo. (Risas, aplausos).*®

Por su parte € constituyente Pastrana sefialaba que:

Hemos maniatado a Poder Legislativo a tal grado, que no seréa
posible de hoy en adelante que ese Poder Legislativo pueda cstar agre-
sivo contra e presidente de la Republica o contra cualquier otro po-
der .., El Ejecutivo, tal como 10 dejamos en nuestra Constitucion, no
es un Poder fuerte, como se ha dicho, e« un Poder absoluto, y a través
de nuestra historia y conocimientos bien sabemos todos, y estd en nues-
tra conciencia, que un Poder absoluto es un Poder débil, porque es un
Poder odioso, por que no descansa en la conciencia de los ciudadanos,
no descansa en €l carifio de los ciudadanos; que en lugar de hacerlo
fuerte hemos creado un Ejecutivo d¢bil, un Ejecutivo que estara apo-
yado Unicamente en las bayonetas. Tod.ivia hay otra razén: Es nece-
sario que en la conciencia nacional, que en carla ciudadano csté la
fntima conviccion de que las resoluciones del Poder Ejecutivo son
resoluciones aceptadas, son resoluciones siempre justas, que lo haran
responsable a él ya a cada secretario que tiene. La responsabilidad soli«
daria del presidente v sus ministros, en cualquiera de los rameos, da méas
seguridad y mayor acierto. En la misma exposicion de motivos que nos
ha presentado el Primer Jefc reina una idea, rcina un principio, que es
la idea salvadora y que nosotros no hemos sabido interpretar agui.
El poder Ejecutivo dice: "Mi anhelo e¢s que hava armonia entre los
poderes; no quiero que la Camara predomine sobre ¢l presidente o
viceversa." Dice e Primer Jefe: "Mi anhelo, mi idea capital, es la
armonia." ¢como hemos her.'ro esa armonia? Matando a Poder Le-
gislativo y creando un dictador. Asi es la armonia que crea la Camara.
Vamos a ver coOmase satisface ese anhelo. Es necesario, pues, gque nos-
otros busquemos una armonia entre los dos poderes. Ya le quitamos
a Legislativo las facultades para abusar; veamos ahora de qué modo
restringimos al Ejecutivo para que, no abuse,

* Diario dil los Debates del Gongreso Contituyente, op, -cit.,: p. 438.
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Agrega e diputado Pastrana en otra parte de su intervencion:

¢A donde hemos ido mas que corriendo en esta Camara? Hemos
ido corriendo a una dictadura. En Espafia, s-fiores, a pesar de que hay
un rey, yo creo sinceramente que aquel rey de Espafa habia de querer
ser presidente de la Republica Mexicana, porque aqui tiene méas poder
el presidente que un rey, que un emperador."

Como puede apreciarse, el tema del presidencialismo mexicano es un
.asunto con profundas raices histéricas, politicas, sociales y psicolégicas dentro
de la evolucién del pueblo mexicano. Pensamos que seria un error pre-
tender emitir un juicio a margen de sus origenes y circunstancias concretos.
Es un sistema que a pesar de sus deficiencias -y esto lo reconocen incluso
.8us mas acérrimos detractores- ha permitido a pais una evolucion paci-
fica durante més de medio siglo, lo cual resulta altamente significativo, sobre
todo s tomamos en cuenta lo agitado y turbulento ddd mundo de nuestros

wias y, en particular, de los paises hermanos del area latinoamericana.

V. INTERRELACION DE LOS SISTEMAS POLITICO
y ADMINISTRATIVO

La administracion no puede ni debe ser concebida al margen del sis-
tema politico nacional. Tedéricamente llegan a estudiarse en forma separada,
por convencion de andlisis, pero en realidad se presentan como dos procesos
estrechamente interrelacionados e interdependientes.

Georges Burdeau, en una brillante y profunda conferencia impartida
en México en 1977,*® afirmaba que asistimos a la crisis de la civilizacion
total; a la crisis de la democracia politicay de las instituciones publicas, a la
-crisis de la representacion politica. En la actualidad, sefialaba €l destacado
constitucionalista francés, es un problema saber cudl es e contenido de la
voluntad popular; es un problema saber cuél es € procedimiento para co-
nocer las aspiraciones del pueblo. En su concepto, en € mundo de nuestros
dias [a solucién ya no es la "democracia nacional” sino la "democracia
fragmentaria"', por sectores especificos, universidades, manzanas, condomi-
nios. En Francia, a nivel de las comunas, se constituyen asambleas sin
formalizacién juridica; € gobierno las promueve y las apoya financiera-
mente. Solo a través de la democracia fragmentaria es posible volver a
-eonstituir una democracia nacional dentro de la cual se respeten las resolu-

27 ldem, p. 438.
28 CriSiS ¢ 12 democracia polltica, conferencia inédita impartida en e Centro

Interamericano de Estudios sobre la Seguridad Social a invitacién del gobierno miexicano,
México, D. F., junio de 1977.
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clones fragmentarias. Burdeau opina que la representaciéon politica ha per-
dido terreno y que "actualmente la confrontacién democrética esta reba-
jada a grupos luchando por dividir e pastel dentro de la administracién™
los parlamentos ya no tienen podcr, sino los ministros. Son ahora los
grupos de presién y las manifestaciones de la calle los instrumentos de poder
frente a la crisis de la representacion politica: “cl representante popular
. ha sido desplazado por los grupos de presiéon". Concluye su profunda diser~
tacion sefialando que "debe fortalecerse la representacion popular, rcintro-
ducirse la democracia institucional y democratiza=se a la administracion
para que llegue ad pueblo”.

El sistema politico mexicano no escapa a la criss mundial apuntada
por Burdeau. La falta de partidos politicos maduros y de un Congreso
fuerte; la ausencia de controles politicos, porque los sistemas estin fun-
didos (el partido mayoritario y el gobierno;, son de las deficiencias més
graves que afectan a sistema republicano democrético nacional. México
debe afrontar el riesgo de la participacién politica ele otros grupos s es
,que quiere transitar por la via institucional a otros estadios de desarrollo.
Asi lo reconoce € propio presidente de la Repiblica, y con base en elo ha
propuesto a la nacién una reforma politica con tales cbjetivos.

La salud de la administracion pablica federal precisa, hemos sefialado,
de un Legislativo fuerte que vigile, controle y sancione lus actos de los
funcionarios: ya la sabiduria de Montesqui.u decia quc € hombre inves
tido de poder tiende por naturaleza a abusar de él; que para que elo no
sucediese era preciso dividir €l poder entre los diferentes 4rgancs guberna-
mentales a fin de lograr un equilibrio entre ellos. México requiere de un
Legislativo fuerte que ejerza controles politicos y linancicros sobre la admi-
nistracion, que constituya un contrapeso al Fjecutivo; que sea un medic de
conversion de las necesidades populares en demandas nacionales, y ia admi-
nistracion el “"brazo ejecutor” del gobierno. Nada més sano y positivo para
Meéxico, para sus sistemas politico y administrativo, que el fortalecimiento
del régimen democrético republicano de derecho que postula la Constitu-
cion Politica

México debe evitr a toda costa € grive riesgo de la fusion de los
poderes politico, econdmico y administrativo, porque ello conduciria a ahso-
lutismo y quebrantaria la histérica lucha del pueblo mexicano por consti-
tuir un régimen democratico republicano. El sistema politico nacional debe
traducir las demandas y aspiraciones nacionales en requerimientos concretos
.parala administracién, a fin de que los programas gubernamentales respon-
dan a la.realidad histérica y tiendan a satisfacer necesidades concretas y

no sean Simplemente el producto de la lucubracién técnica desde un escri-
torio o gabinete.
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Transitar por la vida democrética y republicana a la institucionali-
zacion politica del Estado es un reto que demanda un ato nivel cultural
y politico de un pueblo. México, pais joven, en pleno proceso de formacion,
ha encontrado una férmula, s se quiere con muchas deficiencias, pero
gue ha acreditado y garantizado estabilidad politica. Somos un pais de
enormes carencias sociales, educativas, econémicas, y a pesar de €elo €
Estado mexicano ha sido capaz de evolucionar dentro de un régimen que
concede amplios margenes de libertad y respeto a la ciudadania. El reto
actual que se presenta al Estado mexicano es la decision de abrir amplios
cauces para el fortalecimiento del sistema democratico, permitiendo una
mejor integracion de las camaras del Congreso al través de corrientes de

opinién que, aungue contrarias a régimen, contribuyan a la salud del sis-
tema politico nacional.

Lopez Portillo sefiala que:

ha sido la democracia la que ha procurado legitimar la lucha de los.
contrarios, (las) luchas de parcialidades en todos los tiempcs y en
todos los grupos (que) ha habido. Legitimar la lucha de los contrarios'
legitimar € respeto a la disidencia, es caracteristica exclusiva del sis-,
tema -para mi e mas noble- que ha descubierto la inteligencia,
humana: la democracia, fundada en € respeto reciproco, en la con-
cepcion de que todos los hombres son dignos y merecen € respeto
gue nadie puede afirmar parasi frente a los demas sin darles el mismo
derecho ni pretender la verdad absoluta o tomar decisiones sin que

quien las tome esté dispuesto a cumplirlas. Esto es la esencia de la
democracia.”

La reforma politica del actual régimen presidencial ha planteado corno
objetivo la participacion de otras corrientes politicas en la proxima legis.,
latura, lo cual quiera ser e principio del fortalecimiento del Congreso frente
a Poder Ejecutivo. a fin de lograr un mayor equilibrio entre ambos 6rga-
nos gubernamentales. Asimismo, como veremos posteriormente, se han for-
talecido las atribuciones del Congreso en materia de contabilidad y control
presupuestal, que permitiran a érgano legislativo tener una mayor injeren-
cia y control en aspectos fundamentales del funcionamiento econémico del?
Ejecutivo Federal. José Lopez Portillo destaca la importancia de la separa-
cién de los 6rganos y funciones gubernamentales al sefialar lo siguiente: '

El razonamiento es sencillo: unos deben dictar las leyes, otics

deben gjecutarlas y otros més juzgarén su vigencia; la suma de fun'cibf\

RN

_ ® |pstituto de Estudios Politicos, Econémicos y Sociales. El pensamiento pofi
tico de José Lépez Portillo, Partido Revolucionario Institucional, México., 1979, p. 381;
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nes las deforma, las confunde. La Unica manera de que quien dicte
la ley a ela quede sujeto, es separar a quien la dicta de quien la eje-
cuta y del que juzga.*

Paralelamente a la reforma politica, se ha planteado una reforma
administrativa que procura una organizacion mas racional y eficiente de
la administracién publica, segin veremos mas adelante. Pues bien, este es €
reto del gobierno mexicano: por la via institucional, por el dificil camino
de la legalidad, la libertad y la educacién, acceder a una auténtica vida
democrética y republicana, a un pais més justo que erradique los contrastes
intolerables que alin se dan entre los distintos sectores de la poblacion y
que irritan incluso al espiritu mas indolente.

VI. EL PODER EJECUTIVO Y LA ADMINISTRACISN
PUBLICA FEDERAL

Aun cuando € andlisis de la organizacion y funcionamiento de la ad-
ministracion publica es precisamente la materia de los siguientes capitu-
los, resulta conveniente destacar, previamente, la ubicacion del 6rgano
administrativo gubcrnamcutal dentro de la estructura constitucional del
Ejecutivo mexicano, para poder apreciar, de esta manera, la articulacién
necesaria que debe darse entre los tres temas que venimos analizando: pre-
sidencialismo, Poder Ejecutivo y administracion publica.

Hemos referido las caracteristicas del sistema presidencial que rige la
organizacion del 6rgano Ejecutivo -"Poder" Ejecutivo—. Ha sido sefa-
-lado que el Poder Ejecutivo es unitario y unipersonal en la medida que su
depositario y Unico responsable es € presidente de la Republica; en este
sentido constitucional de responsabilidad politica podemos afirmar que pre-
sidente de la Republica y Poder Ejecutivo son la misma cosa. El que se
deposite €l Poder Ejecutivo en un solo individuo tiene su razén en virtud
de la naturaleza de la funcion que gerce, ya que la eecucion de la ley
debe ser répida y enérgica 'i debe existir unidad en la decision, accion y
mando, y en tai sentido un solo individuo es quien debe imprimir unidad
y coherencia a la marche id gobierno.

Ahora bien, € que se deposite la responsabilidad politica y juridica del
Ejecutivo en un solo individuo, no excluye que € presidente de la Repu-
blica se auxilie, para e ejercicio de sus funciones de una serie cada vez
més importante de organismos y entidades publicas, ubicadas dentro de la
organizacion del Poder Ejecutivo. El articulo 90 constitucional faculta
al presidente de la-Republica a contar con secretarios que lo auxilien en el

10 Idem, p. 43. IR N
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gercicio de sus funciones administrativas. La propia:Constitucién hace re-
ferencia a otro tipo de funcionarios auxiliares del presidente, los jefes de
departamentos administrativos (articulas 92 y 93).

Pues bien, estos funcionarios son los titulares de los |mportantes orga-
nos administrativos que, junto con otras entidades gubernamentales (segin
veremos en los siguientes capitulos), forman la administracion publica fe-
deral; ellos no son corresponsables con € presidente del gercicio del Poder,
Ejecutivo; ya que sus actos se estiman estrictamente como actos del titular
del Ejecutivo: "Los actos de los secretarios -sefiala Tena Ramirez-s- son
en derecho actos del presidente”.a

De los niveles en que se desagrega la administracion publica, a nues-
tro campo corresponde analizar € ambito o nivel federal y ya hemos sefia-.
lado con anterioridad que se trata de un Organo administrativo ubicado
juridicamente dentro del llamado Poder Ejecutivo Federal. La pregunta
ahora es la siguiente: ;podemos identificar como la misma cosa a Ejecu-
tivo Federal y a la administracion publica?; o bien, ¢el Ejecutivo excede
a los limites de la administracion publica? Planteado en otros términos ¢l
Ejecutivo Federal se integra exclusivamente por los érganos y entidades de
la administracion publica o cuenta, ademéas, con otro tipo de érganos que
no pertenecen a la administracion publica, pcro que si forman parte del’
Ejecutivo? '

En nuestro concepto, la administracion publica federal no integra todo
el Poder Ejecutivo Federal; € presidente de la Republica cuenta con otro
tipo de 6rganos que en nuestra opinién no son tipicamente administrativos,
ya que gjercen funciones de naturaleza jurisdiccional: tribunales fiscales,
administrativos y laborales, que gozan de autonomia respecto de las depen-
dencias de la administracion publica '

Para la utilidad que representard para el desarrollo de ulteriores temas,
tenemos especial interés en destacar dos cuestiones importantes: primero,
que de conformidad con lo establecido por e articulo 90 constitucional,
las secretarias de Estado deben ser creadas por medio de una ley de
Congreso; y segundo, que existen basicamente dos tipos de 6rganos admi-
nistrativos centrales; las secretarias de Estado y los departamentos adminis-
trativos, que presentan algunas caracteristicas diferenciales que también ana-
lizaremos en seguida.

No obstante la existencia de ciertos antecedentes, como la Constitu-
cion de Apatzingan y las constituciones centralistas que establecieran a nivel
constitucional las secretarias, las constituciones vigentes del México inde'
pendiente establecen el principio de que la Constitucion solo debe sentar
la hase para la creacion de Jas secretarias, pero su establecimiento concreto’
(en cuanto al nimero y funciones) debe ser materia de una'ley del Con-

"L Durecho constitucional mexicano, op. cit, p. 412, v eedd e
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greso (articulo 117 de la Const': ucion de 1824; articulo 86 de la Consti-
tuciéu de 1857 Y articulo 90 de la Constitucion de 1917). A pesar de esta
sana tradicion juridica del constitucionalismo mexicano, en € Constituyente
de 1916 se propuso la creacion de Jas secretarias de Estado y departamen-
tos administrativos a nivel constitucional, a lo cual se opuso € ilustre
diputado Paulina Machorro, argumentando sélidamente en contra de esta
postura. Por su importancia y claridad para la comprensién del punto que
analizamos, citamos el voto particular de Machorro a respecto:

El subscripto, de acuerdo con el dictamen de la mayoria de la
Comision, por contener la expresion de las ideas cuya préctica hard
estable al Gobierno en nuestro pais desde € punto de vista politico,
ha tenido la pena de discrepar de la opinion de dicha mayoria en €l
punto relativo a secretarias de Fstado y dcpartamentos administrati-
vos; aunque esto no en cuante a fondo, sino simplemente en cuanto
a la forma de presentar el proyecto relativo, porque € subscripto opina
que no debe ser un proyecto constitucional el que determine el nimero
y denominacién de las secretarias y departamentos.

Seguramente, como satisfaccion a una necesidad politica, sera su-
primida la Secretaria de Justicia y la de Instrucciéon pasara de Seccre-
taria de Estado a Departamento Administrativo, por no justificarse
su carécter lega de institucion general, que en realidad no tiene. Otros
ramos, como correos y telégrafos, la salubridad general y algun otro, tal
vez exijan ser desligados de la politica, hacicndo a su personal dircctivo
independiente de las secretarias de Estado; pero ha parecido méas con-
veniente dejar todo esto a una nueva Ley Orgénica, la cual, por la
facilidad relativa a su expedicion y, «n su caso, de rnodificarién, es
més adaptable a las necesidades publicas en un momento dado. Ademas,
tratdndose de una nueva organizacion de los 6rganos del Poder Eje-
cutivo y siendo admisible que la préactica haga cambiar las ideas que
ahora se tuvieran sobre dicha organizacién, no es prudente hacer ccns-
titucional una division del trabajo que, por su naturaleza misma, no
puede ser definitiva. La constitucion sélo debe fijar los lineamientos
generales;"

Se deduce de los comentarios anteriorcs que la naturaleza cambiante
de la organizacion administrativa gubernamental requiere por lo mismo de
gran flexibilidad y en tal sentido no es recomendable su establecimiento
a nivel constitucional debido a procedimiento dificultado para rcfonnar la
norma fundamental. En € régimen del presidente Miguel Aleman se esta-
blecié en la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 1946 e

3 Diario de lcs Debates del Gongraso Constituyents.(1916-1917), ap. ¢it., pl 348,
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simple listado de las dependencias y sus atribuciones globales, dejando a una.
disposicion secundaria, reglamentaria de la misma (Reglamento de la Ley
de Secretarias y Departamentos de Estado de; 2 de enero de 1947), €
sefialamiento especifico de las funciones correspondientes a cada secretaria
y departamento, lo cual otorgaba enorme flexibilidad al propio presidente,.
para realizar cambios administrativos, via su facultad reglamentaria. Para-
lelamente a los dispositivos mencionados, € presidente Aleman emitié un
acuerdo publicado en enero de 1947 para regular los cambios de unidades
administrativas entre las dependencias de la administracion.

En la vigente Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
se respeta el principio de establecer por medio dc¢ una Ley del Congreso
el nimero de secretarias,asi como las funciones correspondientes, segin
veremos en e siguiente capitulo.

Por (ltimo, analizaremos las principales diferencias que existen, segin
la doctrina administrativa, entre las secretarias de Estado y los departamen-
tos administrativos. Como se sabe, los departamentos administrativos son
una creacion del Constituyente de Qucrétaro (concretamente de la Comi-
sion Dictaminadora, ya que € proyecto original de Carranza no los con-
tema), y tienen por objeto desempefiar funciones administrativas de caréc-
ter técnico. No obstante haber claras evidencias sobre la aprobacion del
proyecto de creacion de departamentos administrativos (incluso en otros
articulos constitucionales), se piensa que por descuido, cansancio o tedio
a la hora en que € secretario de la Comisién dio lectura a articulo 90, el
Constituyente lo aprobé sin darse cuenta de la omision, en ese articulo, de
los departamentos administrativos.

En la 45a. sesion ordinaria del Congreso Constituyente, celebrada la
tarde del martes 1G de enero de 1917, la Segunda Comision de Constitucion
present6 el siguiente dictamen sobre € articulo 90 en el cual se precisaba
la naturaleza de los departamentos administrativos propuestos:

Para el desempefio de las labores del Ejecutivo, necesita éste de
diversos 6rganos que se entiendan cada uno con los diversos ramos
de la administracion. Estos 6rganos del Poder Ejecutivo son de dos
clases, segin la doble funcion de dicho Poder, e cual egerce atribu-
ciones meramente politicas, como cuando convoca a Congreso a sesio-
nes, promulgada una ley, etcétera, 0 meramente administrativas, referen-
tes a un servicio publico que nada tiene que ver con la politica, tares
,como los ramos de correos, telégrafos, salubridad, la educacién popular, :
gue por régimen federal depende solo del Ejecutivo de la Unidn en lo
relativo al Distrito Federal y Territorios.

De este doble punto de vista resultan dos grupos de 6rganos del

. .:Ejecutivo, y SOn unos aquellos’ que ejercen 'atribuciones meramente
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politicas o, cuando menos, a la vez politicas y administrativas: son los
otros los que administran w.gin servicio publico que en su funciona-
miento nada tiene que ver con la politica y, mas todavia, es muy
pernicioso que la politica se mezcle en estos servicios, porque los desvia
de su objetivo natural que es la prestaciéon a publico de un buen
servicio en € ramo que se les encomienda, y nada mas; cuando la po-
litica se mezcla en estos asuntos, desde el méas alto personal de los
servicios plblicos, que no escoge ya segin la competencia, sino segin
sus relaciones politicas, hasta e funcionamiento mismo del sistema
administrativo ofrece grandes dificultades.

Al grupo de érganos politicos o politico-administrativos pertene-
cen las secretarias de Estado, que conservan en el proyecto de la Co-
mision log mismos lineamientos generales que tenian en la Constitucion
de IB57, a saber: ser el nombramiento y remocion exclusivos del pre-
sidente de la Republica, como simples secretarios que ellos son; re-
frenda todo acucrdo, decreto, etc., que expida € presidente de la
Republicay los cuales no seran obedecidos sin la firma del secretario
respectivo; tener ciertas cualidades que presenten analogia con las
exigidas al presidente de la Republica, como son: ser mexicano por
nacimiento, etc.

Ya en dictamen anterior, a tratarse del Poder Legislativo, se pre-
sentd a la consideracién del Congreso el articulo 93, que establece la
obligacion expresa de los secretarios de Estado, de presentarse a la Cé&
mara a informar cuando fueren Ilamados por cste cazo, que en la
Constitucion de 1857 habia quedado «in una aclaracion cxpresa y que
contiene la satisfaccion de una verdadera necesidad en ¢! sistema de
las relaciones de las Camaras con el Ejecutivo.

Al segundo grupo de 6rganos del Ejecutivo, o sea a los mera-
mente administrativos, corresponde la creacién de una nueva clase de
entidades que se llamardn "departamentos administrativos' cuvas fun-
ciones en ningun caso estarén ligadas con la politica, sino que se dedi-
cardn Unica y exclusivamente al mejoramiento de cada uno de los
servicios publicos, dependeran directamente del jefe del Ejecutivo, no
refrendaran los reglamentos y acuerdos relativos a su ramo, no tienen
obligacion ni facultad de concurrir a las Cédmaras a informar ni se
les exigen constitucionalmente cualidades determinadas para poder ser
nombrados; el presidente, que tiene la facultad de nombrarlos, queda
con el derecho de calificar sus aptitudes, que deben ser principalmente
de carécter profesional y técnico."

38 Ldem, pp. 345 Y 346. '
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Con apoyo en e dictamen anterior la doctrina administrativa ha esta-
blecido las principales diferencias entre estos dos tipos de 6rganos guber-
namentales -secretarias y departamcntos-s-, las cuales consignaremos a
continuacién en forma sintética.

Los departamentos administrativos fueron creados para ejercer exclu-
sivamente funciones técnicas, administrativas, a diferencia de las secretarias
de Estado que despachan, ademés, asuntos de carédcter politico. Tena Ra-
mirez objeta esta diferenciacion argumentando lo siguiente:

Porque € dictamen de la Comision (sobre la creacion de Depar-
tamentos Administrativos) qued6 insubsistente, no es necesario que la
ley encomiende a los departamentos administrativos funciones mera-
mente administrativas de centralizacion de servicios publicos, como
lo proponia aquel dictamen. Nada hay que pugne en nuestra Consti-
tucion con la centralizacion de servicios publicos en determinados orga-
nos del Estado, més bien seria dificil hallar base constitucional para
justificar la descentralizacion auténoma de aguelJos servicios publicos
que por su naturaleza incumben a Estado. Y al crear un érgano que
centralice ciertos servicios, la ley no tiene obligacion constitucional de
que en su obra prevalezca un criterio estrictamente técnico, como lo
querian los autores del insubsistente dictamen.”

Los jefes de Departamento no forman parte del gabinete presidencial
-"consejo de ministros"- ni son considerados atos funcionarios para efec-
tos del fuero y @ juicio de responsabilidad.

Los jefes de Departamento no estan obligados a refrendar los actos
del presidente; originalmente tampoco debian ocurrir a informar al Con-
greso, pero en virtud de una reciente reforma a articulo 93 constitucional,
también dichos funcionarios estdn obligados a ocurrir a Congreso cuando
se les llame.

Por dltimo cabe sefidlar que la Constitucion no establece requisitos
para ser jefe de Departamento, a diferencia de los secretarios de Estado.

Las anteriores son algunas de las diferencias que tedricamente existen
entre ambos tipos de érganos, En la practica, de hecho, ambos 6rganos tienen
igua rango y realizan funciones de todo tipo. Tenemos €l caso del Jefe del
Departamento del Distrito Federal, quien tiene un dato rango politico y
gjerce funciones de naturaleza dual: politicas y administrativas; esta dotul o
de un gran presupuesto; firmay avala Jos actos legisativos del presidente
y esinvitado a asistir a las reuniones de gabinete. Lo mismo sucede con el
recién creado Departamento de Pesca

Como puede desprenderse de lo anterior, no existe de hecho diferen-

8¢ Derecho constitucional mexicano, op. cit.,, p. 425,
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cia real entre los dos tipos de 6iganos administrativos, ambos son creados
por e mismo instrumento juridico: unaley del Congreso; tampoco en dere-
cho puede apoyarse alguna diferencia jerarquica, ya que € articulo 10 de
la Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal sefiala expresamente
que las secretarias de Estado y los departamentos administrativos tendran
igual rango.

Quizas sea conveniente un comentario Ultimo en relacion cen €} rango
de los funcionarios de la administracion. Dentro del sisicma juridico mcxi-
cano no se establecen diferencias de rango como en otros sistemas; ni se
establece en favor de alguno la prerrogativa de sustituir a presidente por
ausencias o faltas --absolutas o temporales-; es € Congreso e que designa
al presidente interino o substituto, segun ¢l caso. No obstante en la préactica
normalmente el secretario de Gobernacion c-. quien ejerce jpayor inilucn-
cia dentro dcl gabinete presidencial. Por otro lado, para cuestiones politicas
y protocolarias, en gran medida s¢ sigue e orden cstablecido por la Ley
Organica de la Administracion.

Algunos sistemas admiten la existencia de "ministros sin cartera”, es
decir, de funcionarios con rango dc secretario 0 ministro que no estan a
frente de alguna dependencia. La antigua Ley de Secretarias y Departa-
mentos de Estado de 1946 (articulo segundo) facultaba a presidente de
la Republica para designar "hasta dos secrctarios de Estado sin cartera.
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CAPITULO VI

ORIGEN Y EVOLUCION HISTORICA DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

SUMARIO

I r. Origen de la administracion publica federal. . Evolucién de 1836 a
1857. 111. Epoca de Benito Judrez. IV. Dictadura de Porfirio Dlaz, V. Pe-
riodo pcstrevolucionario, V1. Comentarios a proceso.

I. ORIGEN DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

-La Constitucion de 1824 dispus.: en su articulo 117 que para € despacho
de l&" negocios de gobierno habria € nimero de secretarios que estableciera
elCongreso por medio de una ley. Dicha ley no fue expedida y €l primer
presidente de la Repulblica organizd ¢l Poder Ejecutivo de acuerdo con el
.Reglamento para el Gobierno Interior v Exterior de las Secretarias de Es-
‘tado y del Despacho Universal, expedido por la Junta Soberana Provisio-
nal Gubernativa e 8 de novicrabre de 1821

El Reglamento mencionado sirvié de hase a la organizacion de la admi-
nistracion publica durante la vigencia de la Constitucion de 1824. I'n é
se regulaba el nombramiento de cuatro ministros, denominados secretarios
de Estado y del Despacho Universal, de Relaciones Exteriores e Interiores, de
Justicia y Negocios Eclesiasticos, de Hacienda Publica y de Guerra con
encargo de lo perteneciente a Marina. La planta de cada Secretaria de
Estado debia integrarse con diez oficiales de secretaria, un archivero, dos
oficiales de archivo, un portero, un mozo de oficio, dos ordenanzas y cuatro
escribientes, 1o cual daba un total de veintidés personas, incluyendo a secre-
tario de Estado.

Como dato histérico interesante, podemos sefialar que los primeros se-
-cretarios de Estado del gobierno del presidente Victoria fueron: Juan Guz-
méan, en la Secretaria de Relaciones Exteriores e Interiores: Pablo de la
Llave, en la de Justicia y Negocios Eclesiasticos; Juan de Mier y Tcréan,

1 Cfr. Manuel Dublan y José Maria Lozano: Legislacion mexicana. Coleccidn com-
pleta de las disposiciones legidlativas expedidas desde la Independencia hasta la Replie
blica, edicibn oficia, Imprenta de Comercio, México, 1913, t. 1, pp. 554 a 559.
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en la de Guerray Marina y José Ignacio Esteva, en la de Hacienda PU-
blica"

En los primeros gobiernos independientes del pais se aprecia, como es
l6gico, una actividad de organizacion, que se ve limitada por requerimientos
militares producidos por la inestabilidad politica y social prevaleciente. S se
realiza una revision de los actos de gobierno de la época, encontramos decre-
tos de "clasificacion" de rentas, disposiciones para "arreglar” la educacion;
establecimiento de una Direccion de Instruccion Publica en e Distrito Fe-
deral; Reglamento para la Seccién de Crédito Publico de la de Hacienda,
de la Contaduria Mayor; aranceles para aduanas; decretos de habilitacion de
puertos y para la apertura de caminos; Reglamento de la Tesoreria General
de la Nacion; prorrateo de gastos de guerra entre los estados; reglas para
dar cartas de naturaleza; Decreto para la Administracion de la Hacienda
_Publica; creacion depuestos de peajes sobre los caminos; autorizaciones para
acufiar moneda; establecimiento de contribuciones de los Estados a la Fe-
deracion; establecimiento de una Direccion General de Rentas; estableci-
miento de un Banco de Avio para fomento de la industria; medidas para
establecer €l orden y consolidar las instituciones federales, organizaciéon de
‘una biblioteca nacional;: establecimiento de escuelas primarias en € Dis-
;trito Federal; regulaciéon de bienes y fincas de "manos muertas”.

Claro reflgjo del estado en que se encontraba la administracion publica
en esa época lo representa la "providencia' publicada por la Secretaria de
Justicia e 17 de mayo de 1833, relativa a la organizacion para € despacho
ordinario y extraordinario de los negocios de gobierno, acordada por € pre-
sidente de la Republica.® Se disponia, entre otras cosas, la celebracion de
juntas ordinarias de gabinete los lunes y jueves por la noche y extraordi-
narias cuando lo indicara el presidente o lo pidiera alguno de los secretarios.
Correspondia despachar los lunes y viernes al secretario de Hacienda; los
martes y sdbados al de Guerra; los miércoles al de Relaciones, y los jueves
a de Justicia

-Il. EVOLUCION DE 1836 a 1857

La expedicion de las Siete Leyes Constitucionales de 1836, que intro-
dujeron e sistema central unitario, no representé modificacién en cuanto a
namero de los ministerios, ya que establecian los siguientes: de lo Interior,
de Relaciones Exteriores, de Hacienda. y de Guerra y Marina.

El establecimiento del centralisrro modificd sustancialmente la admi-

I México a travéds dtl 10S informes presidenciales, Secretaria de Ia Presidencia,
pp. Sy 4, México, 1976, t. 5, vol. 1.
I Dublén y Lozano, op. ¢it., t. |1, p. 519.
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nistracion publica del pais, ya que los estados pasaron a ser departamentos
administrados por gobernadores, quienes eran nombrados por € presidente
de la Republicay a é estaban subordinados; para € auxilio de los gober-
nadores se establecieron las juntas departamentales.’

El cambio de sistema se tradujo necesariamente en nuevos esfuerzos
de organizacion politica y gubernamental. Se establecieron una Junta Con-
sultiva de Hacienda y el Banco Nacional de Amortizacion de Moneda de
Cobre, se uni6 la Direccion de Marina a la Secretaria del Despacho de Gue-
rra, se definieron las facultades de los gobernadores en € rama de Hacienda,
se estableciéo & Tribunal de Revision de Cuentas y se aumento el gjército
a sesenta mil hombres."

La inestabilidad politica y social va a ser signo constante de una larga
etapa de la historia del pais, que se significara por las luchas entre centra-
listas y federalistas y posteriormente entre conservadores y liberaes. Se trata
de una etapa cuya turbulencia origind6 cambios constantes en la titularidad
del Poder Ejecutivo, lo que necesariamente se tradujo en una marcha poco
ordenada de la administracion publica.

Las Bases de Organizacion para € Gobierno Provisional de la Re-
publica, del 28 de septiembre de 1841, de hecho pusieron fin ala vigencia
de las Siete Leyes Constitucionales, al disponer que cesaran los poderes por
ellas establecidos y se convocaraa un Congreso extraordinario para dar nueva
organizacion al pais, Dichas Bases mantuvieron cuatro ministcrios: Relacio-
nes Exteriores e Interiores; Instruccién Publica e Industria; Hacienda; v,
Guerray Marina. A partir del 18 de octubre de 1841 € Ministerio de Ins-
truccién Pulblica pasé a llamarse de Justicia e Instruccion Plblica.”

El Congreso Constituyente derivado de las Bases de Tacubaya no llegd
a cumplir su cometido de expedir una nueva Constitucion, porque la lucha
de facciones desembocd en la integracion de una Junta Nacional Legisla-
tiva en diciembre de 1842, que e 12 de junio de 1843 emitid las Bases de
Organizacion Politica de la Republica Mexicana.” En su articulo 93 man-
tuvieron cuatro ministerios: Relaciones Y.x:eriores, Gobernacion y Policia;
Justicia, Negocios Eclesiasticos, Instruccién Publica e Industria; Hacienda;
Y, Guerra y Marina.

Se presenta entonces un periodo muy dificil para € desarrollo del pais,
que se ve desgarrado por las luchas internas y tiene que enfrentarse en
guerra con los Estados Unidos. Por lo tanto, la administracion publica se-
guird sintiendo efectos que frenan su desarrollo equilibrado, pues las tareas

4 Felipe Tena Ramirez, Leyes fundamentales de Aféxico, op. ¢it., pp. 229 y 239.
8 Dublén y Lozano, op. cit., t. 111, pp. 196, 197, 260 a 265, 351, 352, 443, 444,
465 Y 466.

¢ Ldem, t. IV, pp. 32 a 34.
i Felipe Tena Ramirez: Leyes fundameniales de México, op. eis, pp. 405 a 436
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-«de gobierno tienen que inclinarse principalmente a cuestiones militares, que
--distraen la atencion y multiples recursos hacia tales menesteres.

La invasién norteamericana de 1847 representd una tragica consecuen-
cia de la imposibilidad de lograr una organizacién gubernamental solida
.y eficiente, que hubiera podido evitar la escision de Texas y California,
‘propiciada por la alevosa actitud de Estados Unidos.

Para apreciar el desquiciamiento de! desarrollo politico y gubernamental
-del pais, conviene hacer mencion a que durante los trece afios de vigencia
-dela Constitucion de 1824, e Poder Ejecutivo present6 dieciséis cambios de
‘titulares y las cuatro secretarias de Estado tuvieron dento cincuenta y tres.
Asimismo, en el lapso en (uc estuvieron vigentes las Siete Leyes Constitu-
-eionales (diciembre 1836-septiembre 1841), se produjeron cinco cambios
-en la titularidad del Poder Ejecutivo y ochenta en la de las secretarias de
Estado y ministerios.

Por lo que respecta a periodo de vigencia de'las Bases de Tacubaya
(septiembre 1841-junio 1843), se cuentan cuatro titulares del Poder Eje-
-cutivo y veinticuatro de los ministerios. En el tiempo durante e cua rigieron
las Bases Organicas (junio 1843-agosto 1846), diez titulares ocuparon la
- Presidencia de la Republica y setenta y cinco los ministerios.”

En resumen, hasta la época que hemos analizado, transcurridos vein-
tid6s afios desde la promulgacion de la primera Consttiucion, se sucedieron
treinta y seis titulares en la Presidencia de la Rcpublica y trescientos treinta
.y dos en el gabinente presidencial. Tal movilidad fue consecuencia de la
escasa estabilidad de las instituciones politices y, por ende, de la imposi-
bilidad de configurar una administracién publica idénea.

Las Bases Organicas de 1843 concluyeron su vigencia por motivo del
pronunciamiento de la Ciudadela encabezado por Mariano Salas en agosto
de 1846. El Congreso Constituyente que se reunié a instancia de Salas,
concluyé sus trabajos dos meses antes de que la ciudad de México fuera
invadida por € egjército norteamericano, expidiendo el Acta Constitutiva
'y de Reformas, mediante la cual se restablecio la vigencia de la Constitu-
-cién de 1824 y del régimen federal."

La invasion norteamericana forzé el cambio de residencia de los po-
-deres federales a la ciudad de Querétaro, en la cual estuvieron desde €
16 de septiembre de 1847 hasta € 11 de junio de 1848. La guerra con
Estados Unidos polariz6 la actividad gubernamental hacia la concentracion
-de esfuerzos y recursos para dotar a las fuerzas armadas de los elementos
necesarios para la lucha. Un revelador ejemplo de la dificil situacion de
.aquellos momentos lo constituye el decreto de mayo de 1846, sobre reduc-

o Miéxico a travis de los inform,s presidenciales, op. t, pp. 3 a 267.
+ Felipe Tena Ramlrez: Leyes fundamntal,s. de Mlx;ca, op. ait., pp. 439 a' 441,

472 a 477,
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cién de sueldos de los empleados publicos, que resultd necesaria para hacer
frente r, los gastos ocasionados pOl la guerra.*®

Concluida la guerra, la situacion econémica continué siendo suma-
mente precaria y fue necesaria la expedicién ele un decreto, por el que se
ordenaba la reduccidn de los gastos de la administracién publica a quinientos.
mil pesos mensuales." La mayor preocupacion para los gobiernos de esta
etapa resultaba la organizacion de la Hacienda y el ejército.

Por otra parte, continué € clima de inestabilidad, caracterizado por
movimientos de insurreccion. Asi, el derivado del Plan de Guadalajara de
junio de 1852 fue la via que por Ultima ocasion dio entrada a Antonio
Lopcz de Santa Arma a la Presidencia de la Repulblica, en e lapso com-
prendido entre e 20 de abril de 11353 y e 13 de agosto de 1835, Kl propio,
Santa Anna tuvo que abandonar la Presidencia debido a otro movimicnto
de sublevacion: e Plan de Ayutla, promulgado € 14 de marzo de 854
por Juan Alvarez e Ignacic Cornonfort.

Santa Anna fue quien primero modificé e numero original de secre-
tarias de Estado, a establccer cinco de ellas en ahril de 1853, en un decreto
de Bases para la Admiuistracion de la Repiiblica; estas secretarias fueron:
Relaciones Exteriores; Relaciones Interiores, Justicia, Negocios Eclcsiasti.'
cos e Instruccion Publica; Fomento, Colonizacion, Industria y Cornercioj :
Guerra y Maring; y, Hacienda.

El Ministerio de Fomento, Colonizacién, Industria y Comercio quedd
encargado de la estadistica, la colonizacién, <] fomento de la industria y el
comercio, las patentes, las exposiciones publicas agricolas, mineras y fabri-
les, las vias de comunicacién y las ohras publicas de utilidad y de ornato-
realizadas con fondos publicos."

En mayo de 1853, Santa Anna realizd adiciones a las Bascs mencio-
nadas, mediante las cuales establecié la Seci eraria de Estado v de Gober-
nacion, la cual qued6 encargada de las relaciones con el Consejo ele Estado,
el gobierno interior, la policia de seguridad, los montepios y establecimientos
de beneficencia, las cérceles, la libertad de imprenta y las festividades j ;-
cionales y diversiones publicas," Con esto, el niUmero de secretarias se elevd
a seis Ademés, se cambio6 el nombre de la Secretaria de Hacienda por el de
Hacienday Crédito Publico, y en e mismo mes Santa Arma expidié un decre-
to en e que por primera vez se establecieron las materias que correspondia -
atender a cada una de las secretarias, savo la de Guerray Marina y la de
Hacienda y Crédito Publico, las cuales no fueron incluidas en e decreto,*

10 Dublény Lozano, op, cit, t. V, pp. 124 a 125.
11 Ldem, pp. 640 a 645.

12 | dem, t.: VI, pp. 366 a 368.

18 ldem, pp. 400 Y 401.

14 Ldem, pp, 405 Y 406. 7.
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La revolucion derivada del Plan de Ayutla dio fin a la carrera politica
de Lépcz de Santa Anna y origen a la Constitucion de 1857. Como anti-
cipo de ésta, e presidente Comonfort expidié e 15 de mayo de 1856 €
Estatuto Orgéanico Provisional de la Republica Mexicana, en e cua se
mantuvieron los ministerios de Relaciones Exteriores, Gobernacioén, Justicia,
Fomento, Guerra y Hacienda."

En el lapso que va desde ¢l restablecimiento de la Constitucion de 1824
(mayo 1847) hasta la expedicién de la Constitucion de 1857, estuvieron al
frente de la Presidencia quince titulares y ciento ochenta y cuatro en los
ministerios." Por lo tanto, en los treinta y tres primeros afios de la RepuU-
blica fungieron cincuenta y wn presidentes como titulares del Poder Eje-
cutivo y quinientos dieciséis ministros y secretarios de Estado formaron sus
respectivos gabinetes,

Ill. BPOCA DE BENITO JUAREZ

Inmediatamente después de ser expedida la Constitucion de 1857 se
convirtié en motivo de sublevacién, que llegbé a ser secundada por € propio
presidente Comonfort € 19 de diciembre de 1857. Lo anterior llevé a Benito
juédrcz a asumir la Presidencia. de la Republica en su caracter de presidente
de la Suprema Corte de Justicia, en cumplimiento de lo establecido por el
articulo 79 de la Constitucion, para los casos de fatas del Presidente de
la Replblica. En tales circunstancias se produjo en la Presidencia de la Re-
publica una doble titularidad entre Juarez y los impugnadores de la Consti-
tucion de 1857, quienes inicialmente apoyaron a Comonfort y que mas
tarde lo desconocieron designando presidente provisional a Félix Zuloaga.

Para mantener la vigencia de la Constitucién, Juarez marché a in-
terior del pais; después de un largo recorrido en el que pasé por Guanajuato,
Guadalgjara, Manzanillo, Panama, Cuba y Nueva Orledns, insta6 € go-
bierno en e puerto de Veracruz el 5 de mayo de 1858. En los tres afios
que duré la guerra de reforma, el partido conservador conté con seis pre-
sidentes de la Republica que disputaron a juarez su legitimidad presidencial.

Como consecuencia de la separacién del Estado y la Iglesia derivada
de las Leyes de Reforma, el 18 de febrero de 1861 se modificd € nombre de
la Secretaria de Justicia, Negocios Eclesiasticos e Instruccién Publica por €
de Secretaria de Justicia e Instruccion Publica." Los requerimientos de la'
guerra llevaron a Juarez, el 3 de abril de 1861, a reducir a cuatro € nua-
mero de secretarias de Estado, uniendo la de Relaciones Exteriores con la

18 Felipe Tena Ramirez: Leyes fundamentales de Aéxico, ope.€U., p. 510.
8 México a través de 10S informes presidenciales, op. cit., pp. 281 a 873,
1T Dublén y Lozano: op. elt., t. IX, pp. 85 Y 86.
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de Gobernacion y la de Justicia con la de Fomento, aunque e 12 de junio
del mismo afio restablecié las seis secretarias anteriores,” Durante el pe-
riodo de guerra, Judrez expidi6 un decreto mediante € cual sc schialaron
los ramos de la administracion publica, distribuidos entre las seis sccre-
earias de Estado existentes."

Vencidos militarmente los conservadores, Juarez pudo restablecer ¢l
gobierno en la capital de la Republica e 11 de junio de 1861. La dificil
situacion econémica prevaleciente lo obligd a suspender el pago de la deuda
externa en junio de 1861, lo cual desencadend la intervencion francesa
consumada en mayo de 1863. Los tropiezos econdmicos también produjeron
que en diciembre de 1861 volvieran a reducirse a cuatro las secretarias del
Despacho, restableciendo la vigencia del acuerdo semejante dictado en abril
de 18G1.*® Las secretarias de Fomento y de Gobernacion fueron restable-
cidas e 20 de julio de 1867 yel 29 de noviembre de 1867, respectivamentey
después que Juédrez volvié a sentar la sede del gobierno en la capital del
pais e 15 de julio de 1867.%*

De los nueve afios que Juarez estuvo a frente de la Presidencia de
la Republica hasta la restauracion del sistema republicano, los tres pri-
meros los pasd en lucha contra los conservadores fuera de la ciudad de
México, y sdlo pudo permanecer dos afios ¢n la capital antes de tener que
abandonarla nuevamente, para luchar por cuatro afios contra los iyva-
sores franceses y los imperialistas. En tales circunstancias muy poco pudo
desarrollarse la administracion pulblica y la mayor preocupacion del presi-
dente Judrez fue restablecer el orden y lograr el fortalecimiento del Poder
Ejecutivo, para lo cual propuso reformas constitucionales que representa-
ban restriccién a las facultades del Poder Legislativo, asi como € estable-
cimiento de la Camara de Senadores.” La propuesta no file aceptada porque
Judrez pretendia que fucra modificada la Constitucion mediante reieren-
dum,ell e cua los electores manifcstarian su aceptacion para que los
diputados que iban a elegir llevaran a cabo las reformas a la Consti-
tucion.

De diciembre de 1857 hasta su muerte en julio de 1872, Juarez tuvo
que orientar las tareas de la administracién publica a la consolidacion de
la paz, Por otra parte, en esta etapa encontramos que sc inici6 e desarrollo
de algunas actividades que se dirigian a impulsar ciertos sectores de la eco~
rromia. En materia de comunicaciones fue concluido e ferrocarril entre
1as' ciudades de México y Puebla, y se iniciaron los trabajos de las vias

18 Ldem, pp, 139 Y 235, respectivamente,
1® | dem, pp, 88 a 90.

20 ldem, p. 337.

3 |dem, t. X, pp. 28 Y 166.

1 ldem, pp. 44 a 49.
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férreas a Tacubaya, Toluca y Veracruz; = un proyecto que recibié gran':
atencion fue la construccion de un canal interocéanico en Tehuantcpec.”

A consecuencia de las suspensiones de garantias decretadas por € Legis i
lativo en esta etapa se hizo costumbre que € Ejecutivo estuviese dctado.
de amplias facultades para legidar, especiamente en e ramo de Hacienda'
asi como en € de Guerra."

La muerte sorprendié a Judrez en lucha contra varias sublcvacioriesj :
de las cuales la que habia cobrado mayor importancia fue la derivada del :
Plan de la Noria promovido por Porfirio Diaz en noviembre de 1871, bajo.
el lema "Constitucion de 1857 y libertad electoral”, "Menos Gobierno y»
més libertades".

El presidente de la Suprema Corte, Sebastian Lerdo de Tejada, asumié
interinamente la Presidencia de la Republica y de inmediato expidié un
decreto fechado € .7 de julio de 1872, mediante & cual concedi6 amnistia:
general a los responsables de delitos politicos. Esta medida no tuvo los re-'
sultados de pacificacion esperados, ya que las revueltas, sublevaciones e in-:
surreeciones se tornaron mas frecuentes.

IV. DICTADURA DE PORFIRIO DIAZ

La reeleccion de Lerdo de Tejada desecadend un nuevo levanta-;
miento de Porfirio Diaz en enero de 1876, a través del Plan de Tuxtepec,
en €l que se proclamaba e principio de la no reeleccién y e desconocimiento,
del gobierno. La rebelion no pudo ser sofocada y Lerdo tuvo que abandonar
la Presidencia el 20 de noviembre de 1876.

Diaz asumié e Poder Ejecutivo por una semana y en seguida Juan M.,
Méndez ocup6 la presidencia por setenta dias. Diaz volvié a fungir como,
presidente provisional durante tres meses y después cubrié un periodo de
tres afios y medio como presiuente constitucional. Durante esta gestion ma-~
nifest6 en 1879 (ante € Congreso) su "solemne protesta de que jamas,
admitiré una candidatura de reeleccion, aun cuando ésta no fuese prohi-.
bida por nuestro Cdédigo, pues que siempre acataré el principio de donde
emand la revolucion iniciada en Ti..acpec"."

Durante este primer periodo presidencial de Porfirio Diaz, se desta-
caron los trabajos para extender las vias férreas, el establecimiento de.
un observatorio meteoroldgico central, la reorganizacion de la Secretaria
de Hacienda y la determinacion de los estudios que debian realizar .Icsi
aspirantes a empleos publicos."

23 MEXiCo a {ravés de los informes presidenciales, op. eit., p. 520,

% |dem p. 525.

28 Dubldn y Lozano: op. et., t. XI, pp. 9 a 11, 593y 594.

26 MEXICO ti travds de los informes presidenciales, ap. m,t 5 vol. 2, p. 9
2 Idem, pp. 10 a 22.

oy



LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO 145

El 12 de julio de 1880 fue elegido Manuel Gonzédlez para ocupar la
presidencia del 10. de diciembre del mismo afio a 30 de noviembre de 1884.
Durante este periodo se realizaron reformas a procedimiento de contabi-
lidad fiscal y se estableci6 una seccion de Crédito Publico y otra de Esta-
distica Fisca dentro de la Secretaria de Hacienda; se reorganizé el Con-
servatorio Nacional de MuUsica; y se establecié la Direccion Gerieral de
Estadistica en la Secretaria de fomento.

Si bien Porfirio Diaz promovié en 1887 que se reformara la Cens-
titucién para introducir la no reeleccion de presidente y gobemadores, la
prohibicion no fue absoluta, ya que sblo operaba para € periodo inmediato
siguiente. Esta salvedad permiti6é que ocupara nuevamente la presidencia
e 10. de diciembre de 1284, Y mediante dos reformas constitucionales més,
pudo perpetuarse €n ¢l por\er sin infringir la Constitucion. En 1627 sc per-
mitid una sola reeleccion inmediata y finaimente en 1890 se suprimié com-
pletamente la prohibicién de reeleccién. La ascensién de I'orfirio Diaz
representa un fortisimo contraste en €l desarrollo politico v admini..trativo
del pais, s tomamos en cuenta que a triunfar la revolucion de Tuxtepec
se habian sucedido cincuenta y seis titulares en la Presidencia de la Re-
publica -n un lapso de cincuenta y dos afios v que Diaz habi:z ocupado ia
presidencia por treinta.

En los trescientos treinta meses en que Diaz sstuve ininterrumpida-
mente a frente del Poder Ejecutivo, la admini-tracion piblica se desarrollé
sobre todo en los siguientes aspectos: deslinde de tierras, cornunic.iciones,
reorganizacion haccndaria, educaciéon y fortalecimiento de las fuerzas ar-
madas.

En materia de crédito plblico encontrarsos que en 1823 [uerr.n esta-
blecidas la Junta Consultiva de Crédito Publico y la Direccion (. Deuda
Publica; en el mismo afio fue constituido ¢] Consejo Haccndario, en €
que la Federacion y les ecstados se unieron para coordinar Jas actividades
de recaudacion de impuestos. En 1900 se establecid la Direccion General de
Aduanas, en 1905 € Departamento de Inspccrion de Institucicnes de Cré-
dito y en 1910 la Direccién- de Contabilidad ; Glosa, .

La importancia concedida a las comunicaciones se \e reflejnda en ¢l
establecimiento de la Secretaria de Comunicaciones y Obras Piibiicas en
mayo de 1891, la reorganizacién de la Admini-tracion Gereral de Correos
en 1897, la construccion de ferrocarriles y € tendido de lineas telegréficas.

Por cuanto se refiere a los aspectos educativos, se crearon la Escuela
Normal de Profesores y la Escuela Normal de Profesoras, € Instituto Mé&
dico Nacional, el Consejo Superior de Instruccién Primaria, la Direccion
General de Instruccién Primaria, el Instituto Bibliogrifico Mexicano, la
Subsecretaria de Instrucciéon Publica, la Direccion General de Ensefianza
Normal, el Consejo Superior de Educacién, la Secretaria de Instruccién
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Publicay Bellas Artes, € Instituto Patol6gico Nacional, € Instituto Bacterio-
l6gico Nacional, la Escuela Nacional de Altos Estudios y la Universidad
Nacional de México. Asimismo debe destacarse las reorganizaciones inter-
nas de la Secretaria de Guerra 'y Marina de 1£36 y en 1900.?
Posteriormente, la administracién puablica sufrié otras modificaciones
mas: en mayo de 1901 se modificd la denc:ninacion de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico por la de Hacienda, Crédito Publico y Comer-
cio; y en mayo de 1905, la Secretaria de Justicia e Instruccion Publica fue
substituida por la Secretaria de Instruccién Publica y Bellas Artes.

V. PERIODO POSTREVOLUCIONARIO

Al triunfar la revolucién, Francisco |. Madero asumié la Presidencia
después del periodo provisional de Francisco Leon de la Barra. Madero
organiz6 la administracién publica con ocho secretarias: Relaciones Ex-
teriores; Gobernacién; Instruccion Publica y Bellas Artes; Justicia; Fo-
mento; Comunicaciones y Obras Publicas; Hacienda, Crédito Publico y
Comercio; y, Guerra'y Marina.

En los catorce meses que Madero estuvo a frente del Poder Ejecutivo
s¢ elaboré un proyecto para €l desarrollo del territorio de Baja California;
un proyecto de ley forestal; se constituyé la Comision del Lago de Texcoco;
se reorganizd pclitica y municipalmente e Distrito Federal; se busco la
forma de reorganizar € gobierno de los territorios; se cred la Caja Postal
de Ahorros; se organizaron estaciones agricolas experimentales, se creé la
Academia Nacional de Medicina; se reorganizd la Direccion General de
Correos; se instituyé e Directorio Postal; se reorganiz6 la Caja de Prés-
tamos para Obras de Irrigacion y Fomento de la Agricultura; y se reorga-
nizé6 el servicio de faros.

Por otra parte, se reorganizé el ejército uncdiante una nueva Orde-
nanza General, ;. creé la Junta Superior de Guerra y fue establecido €
servicio militar Obligatorio. Se cred la Comision Nacional Agraria para
solucionar € problema de la pequefia propiedad, asi como la conservacion
y fomento de bosques, € uso de las aguas y la colonizacion; fue reorga-
nizada la Escuela Nacional de Agricultura y Veterinaria, y se estudio la
forma de organizar y establecer escuelas rudimentarias en todo el pais.
Asimismo, se nombraron inspectores del desarrollo de la industria petro-
lera, para prevenir accidentes y fijar el Impuesto correspondiente. Dentro
de la Secretaria de Fomento se cred el Departamento del Trabajo, con una
planta de doce empleados.™

8 Jdem, pp. 47+ 189
o Ldim, pp. TR 77%
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Posteriormente Venustiano Carranza pudo organizar el gobierno que
restableciera la institucionalidad. En su caracter de Primer Jefe del Ejér-
cito Constitucionalista, emiti6 en diciembre de 1913 un decreto estable-
ciendo ocho secretarias de Estado: Relaciones Exteriores; Gobernacién; Jus-
ticia; Instruccion Publica y Bellas Artes; Fomento; Comunicaciones y Obras
'PUblicas; Hacienda, Crédito Pdblico y Comercio; Guerray Marina.

Todavia como Primer Jefe, Carranza expidio en abril de 1917 una
Ley de Secretarias de Estado, estableciendo seis secretarias y tres depar-
tamentos. Las secretarias eran: de Estado; Hacienda y CréditoPubJico;
.Guerra 'y Marina; Comunicaciones; Fomento; Industria y Comercio, Los
departamentos fueron: Judicial; Universitario y de Bellas Artes; Salubri-
dad Publica. EI Departamento Judicial recibié la denominacion de Pro-
curaduria General de la Nacién y e Departamento Universitario y de Beilas
Artes, la de Universidad Nacional.?®

Ya como presidente constitucional, Carranza promulgé en diciembre
de 1917, una Ley de Secretarias de Estado en la cua se establecieron siete
secretarias y cinco departamentos. Las secretarias fueron: Gobernacion; Re-
laciones Exteriores; Hacienda y Crédito Pdblico; Guerra y Marina; Agri-
culturay Fomento; Comunicaciones y Obras Publicas; Industria, Comercio
y Trabajo. Como departamentos se establecieron: Universitario y Bellas
Artes; Salubridad Publica; Aprovisio-ramicntos Generales; Establecimientos
Fabriles y Aprovisionamientos Militares; y el de Contraloria."

En enero de 1918 Fueron expedidas las leyes orgénicas de! Departa-
mento de Aprovisionamientos Generales y del de Contraloria." Este dltimo
quedd encargado de llevar las cuentas generales de la nacion, establecer
. métodos de contabilidad y procedimientos para rendir cuentas del manejo
de fondos y bienes. También contaba con atribuciones para realirar es-
ludios sobre la organizacién interior, procedimientos y gastos de /as depen-
dencias del gobierno. con € objeto de obiener mayor economia en {fos
gastos y eficiencia en los servicios.

El derrocamiento de Carranza por los seguidores del Plan de Agua
Prieta, ha venido a ser € Ultimo caso en que se ha roto la continuidad
institucional mediante procedimientos contrarios a la Constitucién. Un con-
traste que podemos resaiar consiste en que hasta la promulgacion de la
Constitucion de 1917, y transcurridos noventa y tres afios desde e esta
blecimicnto del régimen presidencial, se produjeron sesenta Y nueve cambios
en latitularidad del Poder Ejecutivo. En cambio, en los sesenta y dos afios
de vigencia de la Constitucién de 1917, quince titulares han asumido la
Presidencia de Ia Republica.

voo Jdem, pp. 328 ¢ 327,
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Veamos ahora la forma en que la administracién publica federal ha
evolucionado a partir de entonces. Alvaro Obregén resulté elegido presi-
dente € 5 de septiembre de 1920 y asumi6 el cargo € lo. de diciembre del
mismo afio. En cl tiempo que estuvo a frente de la Presidencia se esta
bleci6 la Secretaria de Educacion Publica, que qued6 encargada, entre
otros asuntos, de la Universidad Nacional, ia Escuela Nacional Prepara-
toria, las escuelas sostenidas por la Federacion, la Escuela Superior de Co-
mercio y Administracion, el Departamento de Bellas Artes, e Conserva-
torio Nacional de Mdusica y los Talleres Graficos de la Nacién.”

También fuc establecido € Departamento de Estadistica Nacional,
encargado de compilar y publicar periédicamente los datos concernientes
a la estadistica, asi como formar censos. Con posterioridad fue dictado €
Reglamento para la Formacién de la Estadistica Nacional, en el cua se
ordend la elaboracién ele cenzos de poblacion, industrial, agricola, comer-
cia y de propiedad urbana y rustica, asi como el monetario, € anuario
de estadistica nacional y e boletin mensual de estadistica."

En e periodo en que ocupd la Presidencia el general Plutarco Elias
Calles, se reform6 la Ley Orginica de Secretarias de Estado, a suprimirse
el Departamento de Aprovisionamientos Generales y facultarse a las secre-
tarias y departamentos de Estado para realizar la adquisicion, por compra
o fabricacion, de todos los elementos necesarios para su funcionamiento;"”

Para el mejoramiento general de la administracién publica, Elias Calles
expidié un decreto €l 25 de agosto de 1926, en el cual ordend el estable-
cimiento de comisiones especiales de eficiencia en las secretarias y depar-:
lamentos de Estado, encargadas de realizar estudios e investigaciones para
la reoiganizacion técnica de los servicios 'J0blicos, procurando la moder-
nimcian. de los sistemas de tramiacion, contabilidad y aerchive, ad come
de cuidar que los empleados reunieran caracteristicas de eliciencia adecuadas
a los puestos que desempeiiaran, Las comisiones debian integrarse con un.
representante de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, otro del
Departamento de Contraloria y uno mas de la secretaria o departamento
de Estado correspondicnte.:" Il presidente consideré que dichas comisiones
realirariar: xn ual.oso accpio de datos y estudios que {rodria ser dprove«:
chado en la formacién racional de los presupuestos de egresos.

En febrero ele 1926 se reformé la Ley de Secretarias de Estado de 1917,
a efecto de precisar las atribuciones del Departamento deContraloria: ins-
peccion” de las oficinas recaudadoras y pagadoras; contabilidad y glosa de
egresos e ingresos; contabilidad de la nacién; control previo de los egre-

3 Diario Oficial, 3 de octubre, 1921.

3+ Diar;o Olici,,!, 8 de enero y 12 de diciembre, 1923-

35 Diario Oficial, 22 de enero, 1925.

30 AMdéxico @ través de los informes presidenciales, op.cil., t: 5, vol. 3, p. 255:
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sos; deuda publica; relacién con la Contaduria Mayor de Hacienda. Tam-
bién se expidi6 una nueva Ley Orgénica del Departamento de Contra-
loria."

En junio de 1928 =e¢ reformé la ley que cred e Departamento de Es
tadistica Nacional, a cual se le encargd editar el Anuario Estadistico de
los Estados Unidos Mexicanos y elaborar ¢l censo de poblacién, el agro-
.pecuario y el industrial, asi como estadisticas del movimiento de poblacion,
de instituciones sociales, agricolas, ganaderas, industriales, de comunicacio-
nes, de comercio y financieras."

En e periodo presidencia de Pascual Ortiz Rubio se expidi6 la Ley
sobre Planeacion General de la Republica con la finalidad de coordinar
y encauzar las actividades de las dependencias del gobizino, y conseguir
asi e desarrollo material y constructivo det puris, El instrumento para lograr
estos objetivos era el Plano Nacional de México, que contendria la divisiox
del territorio nacional en zonas de plancacion y zonificacion urbana y re-
gional; la determinaciéon elela red de vias de comunicacién y transportcs;
de ubicacion y caracteres de los puertos y de Jos aerédromos; € progra-
ma de aprovechamiento de aguas federales, los lineamientos del programa
de reforestacion; vy, la clasificacion y ubicacién de los edificios federales;"

De particular importancia fue €l decreto presidencial expedido € 16 de
diciembre de 1931, por el cua se cred la Comision Juridica del Poder
Ejecutivo Federal, formada por e procurador general de la Republica y
por todos los jefes de departamentos y oficinas consulrivas de las secre-
tarfas de Estado y departamentos administrativos, con €l objeto de unificar
el criterio de los ditersos 6rganos de la administracién para la claboracian
adecuada de /e yes, decretos, reglamentos )' cirrulares,”

El presidente Ahclardo Rodriguez intro.lujo varias modificaciones im-
portantes a la estructura de la. administracion publica. En diciembre de 932
se cred0 e Departamento del Trabajo cncarrado e la aplicacién de las
leyes federales del trabajo, y se cambié la denominacién de la Secretaria
de Industria, Comercio y Trabajo por la de Secretaria de la Economia
Nacional. También en ¢l mes de diciembre se modifica la Ley de Secre-
tarias de Estado, suprimiéndose e Dcpartamcuto de Contraloria, cuyas
funciones pasaron a la Sccretaria de Hacienda y Crédito Publico."!

. Finalmente, en abril de 1934 el presidente Rodriguez expidio la Ley
de Secretarias de Estado, Depart\nentos Administrativos y Demas Depen-
dencias del Poder Ejecutivo, en la cual se reglamentaron ocho secretarias

g7 Diario Oficial, 19 de marzo, 1926.

38 Diario Oficial, 8 de junio, 1928.

8 Diario Oficial, 12 de julio, 1930.

4o Diario Oficial, 18 de diciembre, 1931.

41 Diario Oficial, 12 y 29 de diciembre, 1932.
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y cinco departamentos. Las secretarias fueron: Gobernacion; Relaciones
Exteriores; Hacienda y Crédito Publico; Guerra y Marina; Economia Na-
cional; Agricultura 'y Fomento; Comunicacioves y Obras Publicas; Yy, Edu-
cacion Publica. Los departamentos fueron: Trabajo; Agrario; Salubridad
Publica; Establecimientos Fabriles y Aprovisionamientos Militares; y, Dis
trito Federal. En la propia Ley quedaron incluidos la Procuraduria General
de la Republica, la Procuraduria de Justicia del Distrito y Territorios fe-
derales y los gobiernos de los territorios federales!

Una nueva Ley de Secretarias y Departamentos de Estado fue expe-
dida durante el gobierno del general Lézaro Cérdenas, en diciembre de 1935.
Las ocho secretarias en ella reglamentadas fueron: Gobernacién; Relaciones
Exteriores; Hacienda y Crédito Publico; Guerra y Marina; Economia
Nacional; Agricultura y Fomento; Comunicaciones y Obras Publicas; y
Educacién Piéblica. También fueron previstos siete departamentos: Tra-
bajo; Agrario; Salubridad Publica, Forestal y de Caza y Pesca; Asuntos
Indigenas; Educacion Fisica; y, Distrito Federal."

En diciembre de 1936 se promulg6é una reforma a la Ley de Secre-
tarias, mediante la cual se cred6 e Departamento de Publicidad y Propa-
ganda. En junio de 1937, € presidente Cérdenas "reformé la Ley de
Secretarias y cred el Departamento de Asistencia Socia Infantil y e
Departamento de los Ferrocarriles Nacionales de México. En diciembre
del mismo afio se promulgd otra reforma a 1- Ley de Secretarias, consis-
tente en la creacion de la Secretaria de Asistencia Publica y la desapari-
cién del Departamento de Asistencia Social Infantil;"

Otra Ley de Secretarias y Departamentos de Estado fue promulgada
por e presidente Cardenas en diciembre de 1939; establecio llueve secre-
tarias: Gobernacion; Relaciones Exteriores; Hacienda y Crédito Publico,
Defensa Nacional; Economia Nacional; Agricultura y Fomento; Comuni-
caciones y Obras Piblicas; Educacion Publica; y, Asistencia Publica. Fueron
establecidos los siguientes departamentos: Trabajo; Agrario; Salubridad
Publica; Asuntos Indigenas; Marina Nacional; y, Distrito Federal."

Como puede apreciarse, fueron suprimidos e Departamento Forestal
y de Caza y Pesca, e Departamento de Educacion Fisica y € Departa--
mento de Prensa Y Publicidad, cuyas atribuciones pasaron a las Secre-
tarias de Agricultura, Educacion Publica y Gobernacion, respectivamente.

La estructura de la administracion publica fue modificada de la si.
guiente manera durante e periodo presidencial de! general Manuel Avila
Camacho. En diciembre de 1940 fue reformada la Ley de Secretarias y

32 Diario Oficial, 6 de abril, 1934.

4¢ Diario Oficial, 31 de diciembre, 1935.

« Diario Oficial, 31 de diciembre, 1936, 30 de junio, 1937 y 31 de diciembre,' 1937.
45 Diario Oficial, 30 de diciembre, 1939.
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Departamentos de Estado para crear la Secretaria del Trabajo y Prevision
Social y la Sccretaria de Marina. En octubre de 1943 se cred la Secretaria
de Salubridad y Asistencia, fusionando la Secretaria de Asistencia Publica
y € Departamento de Salubridad Publica."

Durante el gobierno del licenciado Miguel Aleméan se expidié una
nueva Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, en diciembre de 19456,
en la cual se establecieron trece secretarias de Estado: Gobernacién; Rcla-
ciones Exteriores, Hacienda y Crédito Publico; Defensa Nacicnal; Marina;
Economia: Agricultura y Ganaderia; Recursos Hidréaulicos; Comunicaciones
y Obras Publicas; Educacion Publica; Salubridad y Asistencia: Trabajo y
Prevision Social; y, Bienes Nacionales ¢ Inspeccion Administrativa. Sdlo
se mantuvieron dos dcpartamentos: Agrario y del Distrito Federal. La pecu-
liaridad de esta Ley consiste en que a cad.r secretaria y departamento se
le sefial6 su &mbito ele competencia en forma genérica; sin entrar en espe-
cificaciones, y se dej6 como facultad del presidente la expedicion de un
reglamento, en el cual se fijarian detalladamente las facultades de cada
dependencia. El reglamento fue dictado en enero de 1947.*

Consicleramos conveniente sefialar que a la Secretaria de Bienes Na
cionales e Inspeccion Administrativa se le otorgé competencia en la Ley
mencionada para realirar los estudios y sugerir las medidas tendientes al
mejoramiento de la administracion publica, los cuales debia someter a con-
sideracién del presidente de la Repulblica, segin se dispuso en el Regla-
mento de la Ley,

Durante € periodo presidencial del licenciado Adolfo Lopez Matees
se expidié una nueva Ley de Secretaria> y Departamentos de Estado, en la
cual se reglamentaron quince secretarias: Gobernacion; Relaciones Exte-
riores; Defensa Nacional; Marina; Hacienda y Crédito Pablico; Patrimonio
Nacional; Industria y Comercio; Agricultury y Ganaderia: Comunicaciones
y Transportes; Obras Publicas; Recursos Hidraulicos: Educacion Publica;
Salubridad y Asistencia; Trabajo y Prevision Social; y, Presidencia. Los de-
partamentos incluidos fueron: Asuntos Agrarios y Colonizacion; Turismo;
y, Distrito Federal."

Debemos resaltar que a la Secretaria de la Presidencia se le asigné
competencia para estudiar las modificaciones que debian hacerse a /4 admi-
nistracion publica. Singular importancia revistio la reforma que durante
este periodo se hizo a articulo 123 Constitucional para establecer e apar-
tado B, mediante e cua se regularon constitucionalmente las relaciones
laborales entre el Estado y sus trabajadores, ademéas de la reglamentacion

4 Diario Oficial, 31 de diciembre, 1940 y 18 de octubre, 1943.
4 Diario Oficial, 21 de diciembre, 1946 y 2 de enero, 1947
48 Djario Oficial, 23 de diciembre, 1958.
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que de elas se hizo a través de la Ley Federal de los Trabajadores a
Servicio del Estado;"

Al finalizar la gestion presidencial del licenciado Luis Echeverria Al-
varez, se reformé la Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, para
transformar a Departamento de Asuntos Agrarios y Colonizacién en Se-
cretaria de la Reforma Agraria, y a Departamento de Turismo en Secre-
taria de Turismo;"

VI. COMENTARIOS SOBRE EL PROCESO

La resefia hasta aqui realizada de la evolucién de la administracién
publica revela un crecimiento desordenado y desequilibrado de la misma
en un esfuerzo constante del gobierno de la Republica por atender los re-
querimientos del ucsarrollo econémico y social del pais en diversos campos
productivos, sectores geograficos y areas de actividad. El crecimiento cuan-
titativo de instituciones se llegé a traducir en graves desperdicios de recursos
derivados de la multiplicacion y, en muchos casos, de la duplicacién de
funciones.

Se puede apreciar que la tendencia generalizada se ha orientado a
solucionar problemas a corto plazo, sin consolidar acciones a un mayor
plazo que lograsen dotar de una orientacion definida a crecimiento del
aparato administrativo. En este sentido, ha sido sumamente lento el avance
de précticas institucionales que se encarguen permanentemente de propi-
ciar € mejoramiento y racionalizacién de estructuras, sistemas y 'proccdi-
mientas administrativos.

Como ya se dijo, en 1917 se estableci6 € Departamento de Contra-
loria, mismo que tenia entre sus responsabilidades e "hacer estudios sobre
la organizacion interior, 'proredimientos y gastos de las secretarias, depar-
tamentos y demas dependencias del Gobierno, con €l objeto determinado de
obtener la mayor economia de los gastos y €ficacia de los servicios'. Este
Departamento fue suprimido en diciembre de 1932 mediante reforma a la
Ley de Secretarias de Estado, sin que se transfiriesen sus atribuciones a nin-
guna otra dependencia.

En agosto de 1926 e presidente Ellas Calles cred las Comisiones Espe-
ciales de Eficiencia para todas las secretarias y departamentos. Fueron esta-
blecidas a fin de realizar estudios e investigaciones destinados a lograr una
"reorganizacion técnica de los servicios publicos, procurando € empleo de
sisternas modernos de tramitacién, contabilidad, archivos y en general todas
aquellas (sic) que con el menor costo posible faciliten € répido despacho
de los negocios que tienen a su cargo”.

4 Diario Qficial, 5 de diciembre, 1960 y 28 de diciembre, 1963.
. Diario Oficial, 31 de diciembre, 1974,
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Ademéas de sefialarles esta meta de modernizacion, se les asigno la tarea
de cuidar que los empleados reunieran caracteristicas de eficiencia adecua-
das a los puestos que desempefiaran, pudiendo proponer la remocion de los
émpleados ineficientes. Podemos concluir que los objetivos involucrados se
refirieron a cuestiones de modernizacién, celeridad y eficiencia, debiendo
integrarse las comisiones con tres miembros nombrados por la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, e Departamento de Contraloria y la depen-
dencia de que se tratara. Para cumplir su objetivo, las comisiones debian
realizar inspecciones para investigar los sistemas de trabajo, organizacién
interior y aprovechamiento del tiempo, a fin de emitir un dictamen sobre
modificaciones que resultaran necesarias a la organizacion interior de la
dependencia.

Por otra patte, el Departamento de Presupuesto que fue creado en 1928
tenia a su cargo "coordinar y encauzar las actiuidades de las distintas de-
pendencias del Gobierno, para conseguir € desarrollo material y constructivo
del pad, a fin de organizarlo en una forma ordenada y orgénica.".

En septiembre de .J43 se cred la Comision Intcrscerctarial para € Me-
joramiento de la Organizacién de la Administracion Puablica, integrada por
lossul-scerctarios y secretarios generales de todas las dependencias, asi como
uan representante de la Procuraduria General de la Republica, A su cargo
-quedd la

. formulacién y realiracian de un plan coordinado de mejoramiento en
la organizacion de la Administracion iblica, a fin de suprimir servi-
cios no indispensables, mejorar e rendimiento del personal, hacer n:ds
expeditos los tramites con el menor costo [mra el Erario )' censeguir é
mejor aprouechamiento de lus fondes [cablicos.™

La tarea de la Comisién debia rcalizarse mediante e estudio de las
normas para elaborar el proyecto de presupuesto de egresos, Ademads, la
Comisién debia

proponer normas sobre e control de adquisiciones y mouvimiento de
almacenes, ast como la interpretacian a las disposiciones del Estatuto
de los Trabajadores al Servicio de los Poderes de la Unian, necesaria
para"hacer expedita la safisfactoria seleccion de personal y la eleva-
cion de sus rendimientos de trabajo".

Establecida en 1947 la Secretada de Bienes Nacionales e Inspeccién
Administrativa, la Ley de Secretarias correspondiente le sefialé6 competencia
para “realizar estudios y sugerir las medidas tendientes al mejoramiento de

1 México a través de |0s informes presidenciales, OP. cit., t. 5, vol. 4, p. 429.



154 RODRIGO MORENO ROPRIGUEZ

la administracién piblica”. Por su parte, e Reglamento de la Ley dispuso
que los estudios debian ser sometidos a la consideracion del presidente de
la Republica. Dentro de esta Secretaria se establecié la Direccion Técnica
de Organizacion Administrativa que tuvo a su cargo realizar los estudios
para coordinar e mejoramiento administrativo de las dependencias.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de diciembre de 1958,
otorgd a la Secretaria de la Presidencia la competencia para estudiar las
modificaciones que debieran hacerse a la administracion !Jublica, sustitu-
yendo asi a la desaparecida Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién
Administrativa.

Este aspecto de competencia de esta Secretaria sc encomendd en abrib
de 1965 a la Comision de Administracion Publica, la cual desarrollé sus
trabajos hasta 1970. La Comision se aboc6 a determinar la mas adecuada
estructura de la administracion !Jablica y las modificaciones que deberian
hacerse a su organizaciéon para accierar e desarrollo econdmico Yy social de¥
pals, introducir mejoras en las técnicas de organizacion administrativa
lograr una mejor preparacion del personal gubernamental.

La Comisién realizd un dianéstico global que fue publicado en uit
documento titulado Informe sobre la reforma de la administracion piblica
mexicana, en el cual se propusieron los principios fundamentales que debian
regir las reformas a la administracion publica en las &reas de organizaci6n
y métodos, administracién de personal, adquisiciones, almacenes, bienes
inmuebles y disposiciones juridicas. En € andlisis de los problemas se sefial 6
la necesidad de actuar en dos campos: en cuanto a la coordinacion de
todo el sector publico y respecto a ambito interno de cada dependencia.

En 1971 se cred en la Secretaria de la Presidencia la Direccion Ge-
neral de Estudios Administrativos, que substituyé a la Comision de Admi-
nistracion Publica, y quedd encargada de la coordinacion global de los tra-
bajos de reforma administrativa. o

En enero de 1971 se dicté un acuerdo presidencial mediante e cunt
se establecieron las bases para la promocién y coordinacion de las reformas
administrativas. Se ordend el establecimiento de comisiones internas de admi-
nistracion en las secretarias y departamentos de Estado, organismos des
centralizados y empresas de participacion estatal, cuyo objetivo era plantear
v realizar las reformas necesarias para el mejor cumplimiento de objetivos ¥
programas e incrementar su propia eficiencia. lgualmente se crearon uni-
dades de organizacién y métodos encargadas de asesorar técnicamente e/
planteamiento y la ejecucién de las reformas administrativas. A la Secre-
taria de la Presidencia se le sefiald la competencia para promover y coor-
dinar las reformas del sector publico [ederal.": Posteriormente, se estable-

82 Diario Oficial, 28 de enero, 1971:
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ciclan unidades de programaci "1, encargadas de asesorar a los titulares de
las dependencias en el sefialamiento de objetivos, la [ormulacian de planes
y preuisiones y la determinacian de los recurses necesarios para cumplir las
tareas que correspondieran a la entidad. Las unidades de programacion
debian participar en las comisiones internas de administracion.”

La Direccién General de Estudios Administrativos establecio un plan
global de reforma administrativa a través de la publicacion en 1971 de las
Bases para €l programa de reforma administrativa del Foder Ejecutivo Fe-
deral 1971-1976, integrado por once programas, y sefiald el marco de re-
ferencia para realizar reformas en materia de programacian, gasto publico,
informacién y estadistica, organizacién y métodos, bases legales, recursos
materiales, recursos humanos. procesamiento electronico de datos, contabili-
dad gubernamental y organizacién sectorial y regional."
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CAPITULO VII

PROCESO ACTUAL DE REFORMA A LA
ADMINISTRACIUN PUBLICA FEDERAL

SUMARIO

|I. Teleologia del proceso actual de reforma a la administracion puablica.

N. Nueva estructura normativa. A) Constitu.ion politica. B) Ley Or-

ganica de la Administracion Plblica Federal. e) Reglamento interior y

manual de organizaci6én administrativa. D) Acuerdo interno de los titu-

lares de lag dependencias del Ejecutivo. I11. Nueva base juridica de la ad-

ministracion publica. 1V. Principales aportaciones de la Ley Organica de
la Administracién Publica Federal.

1. TELEOLOGIA DEL PROCESO ACTUAL DE REFORMA
A LA ADMINiSTRACION puBLICA

De la lectura del capitulo anterior, que estudia la evolucién y desarrollo del
aparato administrativo gubernamental, puede apreciarse que a lo large
de la historia de la administracion publica en México se han realizado i~
portantes cambios y adccuaciones para que ésta pudiera irse adaptando a
las cambiantes y crecientes necesidades glle ¢! pueblo ha planteado a su
gobierno en tedas las épocas dc la vida institucional del pais: en este sen-'
tido puede hablarse de un proceso permanente de adecuaciéon o reforma
administrativa. Sin embargo, 110 es sino hasta 1965, con la creaciéon de la.
Comision de Administracion Publica, que dicho procese empieza a desarro-
Illarse en forma programada y de manera sistematica.

Ante las demandas. urgentes de una poblacién de mis de cincuenta
millones de personas, cuyo indice de.crecimiento ocupa uno de los grados
mas elevados en € rnunuo, y a fin de afrontar € reto del desarrollo eco-
nomico y social de un pais con ennrmes carencias en los distintos o6rdenes
de la vi-la, fue que en esa fecha -1965- se tomé la decision de que un,
grupo de calificados expertos condujera las labores tendientes a formular
un diagndstico sobre ¢l estado que guardaba la administracion publica, para
que a partir de € se pudiese proponer una serie de medidas concretas
para raeolver bes preblemas mde apremiantes gue impedian un adecuado
“ff‘n:i\‘i.. cubernamental, Bl informe peeducido por la Comisidn es Ul resti-
e ennime valla, ol cual ha sovido de depalse para efectuar ampor-
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tantes avances administrativos, que muchas veces rinden frutos con €
correr de los afios.

Es frecuente encontrar importantes proyectos de desarrollo adminis-
trativo que no llegan a convertirse en acciones concretas ni producen bene-
ficios significativos a servicio publico, debido a la falta de continuidad de
los programas gubernamentales. En €l caso de! reciente proceso adminis-
trativo mexicano, una coincidencia hizo posible € logro y realizacion de
los propositos y acciones planteadas desde 1965, ya que once afios mas
tarde quien fuera presidente de la Comision de Administracion, ocup6 la
primera magistratura del pais, con lo cual e programa de reforma admi-
nistrativa adquirié rango de prioridad gubernamental y recibié € apoyo de!
més alto nivel politico de la administracion.

El presidente Lépez Portillo invitd a formar parte de su gabinete a
varios de los funcionarios que habian pertenecido a la citada Comision y le
encomendd al que fuera entonces secretario técnico de la misma, licenciado
Alejandro Carrillo Castro, la €jecucion del programa como titular de la
Coordinacion General de Estudios Administrativos, que es la unidad cons-
tituida exprofeso dentro de la Presidencia de la Republica, para tal pro-
posito.

A continuacion iniciaremos € estudio sobre la teleologia del programa
de reforma administrativa del gobierno federal y de los principales cambios
organicos y funcionales realizados a la administ: acién publica; asimismo,
haremos referencia a las principales reformas juridicas efectuadas dentro de
este proceso de reorganizacion administrativa.

. El presidente Lopez Portillo, a hablar de los fines y objetivos de la re-

forma administrativa, sefiala que la reorganizacién propuesta tiende a con-
Uertir la compleja estructura burocratica actual, en una donde se precisen
responsabilidades, se corte la duplicidad de funciones y las decisiones fluyan
de manera rapida y eficiente hasta convertirse en hechos, agrega que los
flnes que persigue la reforma administrativa para e! desarrollo son la ef;-
ciencia y la honestidad.'

Para Carrillo Castro la reforma administrativa debe ser entendida como
un proceso permanente, COMO UN Proceso que persigue incrementar la efi-
cacia y la eficiencia del aparato administrativo gubernamental en la con-
secucién de todos los objetivos del Estadot” en tal sentido, sefiala, € actual
proceso de reorganizacion administrativa esta estrechamente vinculado con
laevolucion general de la administracion publica mexicana y en particular
con el desarrollo que ha tenido a partir de 1965. En su concepto, la Ultima

=1 Reforma Administrativa, cuadernal de Filosoffa Polltica, nim. 19, Secretarla

de Programacion y Presupuesto, México, 1979, p. 9.
'3 La r_forma administraliva en Miéxico, edicibn del In.tituto Nacional de Adml-

plstracién PUblica, México, 1973, p. 67.



LA ADMINISTRAGION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO 159

fase de la ejecucion del programa -s la mas compleja y dificil de todo pro-
ceso d¢ cambio planificado, porquc la decision de transformar la adminis-
tracion publica implica alterar inercias y afectar intereses creados, niuchas
veces contrarios a los propésitos de eficiencia y honestidad administrativos.”

, Como ya sefialamos, dicho proceso administrativo se convierte en un
programa prioritario para la presente administraciéon y asi lo sefialé € pre-
sidente de la Republica desde € inicio de su mandato, en € discurso mismo
de toma de posesion: "Para las politicas que hemos expuesto, requerimos
reorganizar la administraciéon para organizar al tJail."

La reforma administrativa planteada por e gobierno fcderal fue con-
-cebida como el medio idéneo para hacer frente a graves problemas de
diversa naturaleza; agudas contradicciones entre el sector agropecuarin com-
primicia y el sector industrial sobreprotegido; entre la economia rural sujeta
a precios fijos y la economia urbana subsidi.ida; entre lus nccesidades de
importacion y la capacidad de exportacion; entre la demanda de creci-
miento de actividades productivas indispensables y las restricciones mone-
tarias y crediticias; entre la exigencia de produccion y la induccion inerte
al lucro; entre los incentivos y canalizacién de la inversion privada y los
mecanismos impositivos Yy de financiamiento publico; entre la posibilidad de
estabilizar precios y la flotacion de la moneda; entre lo que € pais debia
producir y € derroche consumista de un sector favorecido; y lo que es més
grave: en muchas partes, pero particularmente en € campo, con frecuencia
se contradijo la justicia con la eficiencia.'

Los graves vicios y disfunciones que habia acumulado la administra-
<ién publica no le permitian responder con eficiencia y oportunidad a los
reclamos sociales: el costo politico de la ineficiencia gubernamental resul-
taba superior a que implicaba una rcfonna administrativa de gran alcance,
10 cual motivo la decision de reestructurar a fondo la organizacion Y fun-
cionamiento del gobierno federal.

Comentando la certera afirmaciéon de Melchor Ocampo de que "en
1a administracion los medios son el todo", Carrillo Castro afirma que esa
frase expresa con toda claridad la preocupacion que debe tener todo esta-
d.ista no solamente de proponerse fines legitimos y objetivos de gran alcance,
sinQ d¢ procurar que existan los medios -también legtiimos y €icacess-
para alcanzar dichos fines y objetivos de naturaleza politica.” ®

e La Nueva Ley Organica de la Administracion Péblica Federal, publicacién del
fostituto de Seguridad y Servicios Socidles de los Trabajadores del Estado, México,
1977, pp. 77y 78

* Discurso de toma de posesion, diciembre, 1976.

e Cfr. Alejandro Carrillo Castro: Reforma administrativa para e/ desarrollo eco-
némico y social (1976-1982), Revista de Administracién Publica, nims. 81-32, Instituto
Nacional de Admisistracién Plblica, Méxice, 1977, p. 11.

o Idem, 1), 11.
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El Programa Presidencial 1976-1982 para mejorar la administracion
publica federal, establece cinco objetivos bésicos:

1. Organizar al gobierno para organizar al pais, mediante una refor-
ma administrativa para € desarrollo econémico y socia, que contribuya a
garantizar institucionalmente la eficiencia, la congruencia y la honestidad
en las acciones publicas.

2. Adoptar la programacion como instrumento fundamental de go-
bierno, para garantizar la congruencia entre los objetivos y las acciones de
la administracion publica federal, precisar responsabilidades y facilitar asi la
oportuna cvaluacién de los resultados obtenidos.

3. Establecer un sistema de administracion y desarrollo del personal
publico federal que, al mismo tiempo que garantice los derechos de los tra-
bajadores, permita un desempefio honesto y eficiente en € gercicio de sus
funciones.

4. Contribuir al fortalecimiento de nuestra organizacion politica y del
federalismo en México, a través de instrumentos y mecanismos mediante
los cuales la administracion publica federal -respetando la autonomia de
cada uno dc los poderes y niveles del gobierno-- ‘propicie, por una parte;
el robustecimiento de las funciones encomendadas a los poderes Legisatiuo
¥ Judicial y, por la otra, una mejor coordinacién y una mayor pagicipa-.
cién de los tres niveles de gobierno en los nrocesos de desarrollo econémico
y social del palis.

5. Mejorar la- administracion de justicia para fortalecer las institu-
ciones que e pueblo ha establecido en la Constitucion, pata garantizar..a los
ciudadanos la seguridad juridica en el ejercicio de sus derechos y respon-.
sabilidades y consolidar su conjianar en lasinstituciones y en sus gober nantes»

Para el cumplimiento de los propositos anteriormente sefialados, han
sido establecidos.los siguientes programas especificos:

OBJETIVO 1. Programas: a) modificacion de la estructura orgénica.
y funcional de la administracion publica federal; b) revision y adecuacion
de las disposiciones juridicas; €) desarrollo de los sistemas administrativos de
organizacion y métodos, y d) fortalecimiento de! sistema de orientacion, in-o
formacién y quejas.

OBJETIVO 2. Para‘consolidar' el gercicio de las funciones globales.
de apoyo administrativo, se establecieron los siguientes programas: <) pla-
neacion, programacion y presupuesto; b)financiamiento; c) eecucion del
iJresnpuesto; d) contabilidad gubernamental; e) informacion, estadistica y
archivos; f). informatirv.; g) evaluacién, y h) recursos materiales,

OBJETIVO 3. Programa para mejorar € sistema de administracion
y desarrollo del personal a servicio del Estado.
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OBJETIVO 4. Programas: a) fortalecimiento del fedcralismo; vy
b) apovo a la organizacion de los poderes Legislativo v Judicial, y coordi-
nacion con e Ejecutivo Federal.

OBJETIVO 5. Programa para mejorar la administracién de justicia.

Para el debido cumplimiento de los objetivos mencionados y la eje-
cucion de sus programas correspondientes se establecié € programa de co-

municacion social.

La ejecucion de los programas abarca los tres niveles bisicos de la
administraciéon publica: global, sectorial e institucionol.

En las siguientes gréficas se aprecia con claridad la sintesis de los prin-
cipales objetivos y programas correspondientes a la reorganizacin admi-
nistrativa que esta llevando a cabo la presente administracién gubernamental.

N. NUEVA ESTRUCTURA NORMATIVA

Quizas la aportacion més significativa de la reforma administrativa
estd representada por un conjunto de disposiciones juridicas gue en este
campo resultan un importante paso hacia la consolidacién y fortalecimiento
del derecho administrativo vrnexicano que estaba urgido, como acertada-
mente lo sefialaban los juristas Fraga y Serra Rojas, de una revisién y actua-
lizacién, dada la existencia de disposiciones juridicas obsoletas que ya no
respondian a la realidad histérica del México moderno. Dentro de las re-
formas juridicas introducidas debe destacarse I rioritariamentc la promulga-
cién de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, que viene
a ser e instrumento juridico rector que tanta falta hacia para la ordenacién
integral del aparato administrativo publico.

Como sabemos, la anterior Ley de Secretarias y Departamentos de
Estado era un instrumento meramente enunciativo de las dependencias del
Ejecutivo y sus funciones, que no regulaba la administracion publica fede-
ral concebida como unidad orgénica y funcional.

La nueva Ley Organica de la Administracion sienta 1as bases de la
organizacién y funcionamiento de toda la administracion puablica federal;
por vez primero se regula cn un dispositivo de este rango y natur.riczn a
importnnte scctor paruc-t.u.vl represcuralo por mdhiples organismes Vo Cm-
piesae piblicos; [0 cual 1e-alta UN avance sinicativa, = bre todo st toma-
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Las cifras sobre dichas entidades publicas variaba considerablemente,
a veces en varios cientos. La propia Secretaria del Patrimonio Nacional,
que era en ese entonces la dependencia facultada para llevar e registro
y control de los organismos y empresas del Estado, carecia de un listado
medianamente actualizado. A partir de entonces se inicia una labor de
seguimiento e identificacion de estos entes publicos, y se logran importantes
resultado; a fines de la administracion anterior, fecha en que la Secretaria
de la Presidencia publicé por vez primera un documento cue contenia la
base juridica, los antecedentes, la forma eleintegracién y los objetivos de los
mas importantes organismos y empresas estatales: también editd, por csa
misma época e Afanual de Organizacién del Gobierno Federal, el cual
comprendia asimismo a la administracion pablica paracstatal,

El avance fue significativo ya que se pasd de lo que pudiéramos Ilamar
el desconocimiento casi total de este sector a una fase en la que ya se iden-
tifica, por lo menos en términos generales, e universo comprendido por esta
multiplicidad de entes publicos. Lo anterior viene a ser particularmente
significativo, sobre todo s tomamos en cuenta que més de la mitad del
presupuesto total de la federacion se ejerce via la administracion paraesta-
tal. Pues bien, gracias a las bases anteriores, fue posible que la nueva Ley
Organica cstablecicra a este nivel los principios de normatividad y control
de las entidades paraestatalcs: asimismo, la ley sienta las bases para la
sectorizaeién administrativa, modalidad fundamental para la mejor orga-
nizacion y control de 105 entes publicos del sector paraestatal.

Clomo veremos posteriormente, por medio de la sectorizacion dichas
entidades pasan a formar parte de diversas agrupaciones dependientes, seguin
la materia, de los distintos secretarios de Fstado y jefes de departamento
administrativo, quienes fungen como coordinadores de sector para efectos
de la normatividad, planeacién y control (que antes no existia), de dichos
organismos. Al través de esta medida se reduce e tramo de centro! del
presidente de la Republica, quien anteriormente tenia una relacion de acuctr=
do directo con los titulares de las entidades, lo cual se realizaba, como es
l6gico, de manera deficiente, produciéndose con clJo un libertinaje de ges
tion, manejos ineficientes y hasta "-audulentos, asi como una cspecie de
pequefios feudos administrativos que manejaban intereses publicos del Estarlo
sin una obligacion clara de rendimiento de cuentas. Al presidente de la
Republica resultaba practicamente imposible ejercer alguna direccién o con-
trol directos sobre cerca de un millar de entidades paraestatales.

El ejemplo anterior, mismo que analizaremos més adelante, nos mues-
tra e significativo avance logrado en este campo y muy en particular por
lo que ge refiere a la actualizacion del derecho administrativo mexicano.

Es evidente la importancia que para la administracién puablica repre-
senta una serie de cambios juridico-administrativos que se han venido reali-
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zando, Estamos conscientes de que las meras reformas juridicas, los cambios
formale no implican por si mismos un mejoramiento real de la adrnir.is-
tracion, pere si debemos aceptar que son cl punto de partida, la base de
orientacion del desarrollo administrativo. Quienes reconozcan a sistema
juridico una funcion finalista de conduccion del cambio, y no meramente
estitica de regulacion de ura realidad determinada, podran valorar !a tras-
cendencia de lo realizado. Tenemos € caso de la propia Constitucion de i317,
que a partir de entonces cstablece principios fundamentaics de justicia social
(articulos 27 y 123), gque en su momento pudieron parccer utdpicos, pero
que a la postre, en e desnrrollo histérico del *{éxico moderno, constituyen
la orientacién, los objetivos y acciones progr.undticas para les regimerncs
surgidos del movimiento revolucionario; a la rccha, podemos afirmar que
mucho ha avanzado e pais en el cumplimient.. de lcs postulades constitu-
cionales. Lo mismo pudiera sefialarse respecto a los sistemas c'emocratico
y federal establecidos por la Constitucion, gus en la realidad s¢ ven des
arrollando, consolidando v perfeccionando so'zimente con 1 transcurza de
varios lustros.

T.os cambios sociales y politicos toman tic.npo y, en consecuencia, no
podernos exigir que de la noche a la mafiana sc gesten realidades difesentes;
ello cquivaldria a desconocer € proceso evolutivo dc lcs pucblos en su
devenir histérico. Es en este sentido que afirmamos «jue las reformas juridico-
administrativas introducidas constituyen un avauce significative y represen-
tan la tesis linalista que habra de orientar € rarnhio administrativo, so-ial
y politico ¢~ este pais para acceder ad nuevo :igio, Corresponde ak la
instr'imentacion, la etaps de huacer vigentes en lo realidad estos WIPLI
postulados normativos.

Fn este inciso se hard un anilisis de la nueva estructura hormativa
de la administracion pablica mexicana, que esti representada POr un s
juridico-administrativo vertebrado a partir ele la Constitucion y explicitado
en la Ley Organica de la Administracion Puhiica Federal, en jos resla-
mentos interiores y manuales de organizacion interna de las dependenéias
del Estado, 2si como en los acuerdos internos e los secretarios Y jefes de
departamento. Analizaremos e papel que desempefia cada uno (e estos
instrumentos en la organizacion y funcionamiento de la administracion pa-
blica concebida como un tocio orgdnico Yy en yclacién €CON sus partes. Este
es otro avance notable que debernos consignar: la defi;licion del rango y
tipo de norma que dehe regir la organizacion y funciones de la adminis-
tracién en sus distintos niveles: global. sectorial e institucional.

Anteriormente s confundia 10 que debia contener, por ciemplo, el
reglamento interior y € manual de organizacion; en el primero de ellos
se mezclaban asuntos propios de otros instrumentos normativos como el
reglamento de escalafon y las condiciones gencrales de trabajo; o bien,

OIS
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el reglamento interior contenia tal especificidad de detalle que parecia mis .
bien un manual de organizacion.

A continuacion enunciaremos la materia y e ambito o nivel de re-
gulacion administrativa de fos instrumentos juridicos mencionados.

A) Constitucum politica

La Constitucion solo se encarga de establecer la base, € sustento, para
la creacion de las secretarias de Estado y departamentos administrativos, y
ella misma sefiala que una ley del Congreso se encargara del establecimiento
de los mismos y de la distribucion de sus competencias (articulo 90). Este
€S un sano principio, ya que la organizacion de la administracion es cam-
biante por naturaleza y s se estableciera a nivel constitucional implicaria -
una constante modificaciéon a la Carta Magna, lo cua resultaria suma-
mente complejo en virtud del proceso dificultado de reforma constitucio-
nal. Como sabemos, una ley del Congreso es de mas fécil modificacion ya
que no requiere de la aprobacion de las legislaturas de los Estados, los
cuales, por otro lado, no tendrian por qué intervenir en reformas legisla-
tivas concernientes a la administracion publica federal.

B) Ley Organica de la Administracian Publica Federal

Esa Ley del Congreso a la que se hace referencia en € parrafo anterior
estuvo representada hasta diciembre de {976 por instrumentos meramente
enunciativos de las dependencias y sus funciones (Ley de Secretarias y De-
partamentos de Estado) que no regulaban Ia administracion como un todo.
La Ley Organica de la Administracion Publica Federal (LOAPF) tiene
como principal mérito, pues, el constituir el primer intento serio ele una
regulacion omnicomprensiva de esta importante institucion publica del go-
bierno rnexicanc., la cua estudiaremos con mayor detenimiento méas adelante.
Por & momento, bastcnos cousianar su funcion y papel de regulacion admi-
nistrativa dentro del contexto que estarnos analizando.

La Ley Organica se encarga de regular la organizacion y funciona-
miento de la administracion publica federal en su conjunto; establece las
partes que la integran (administracion publica centralizada y paraestatal);
determina las secretarias de Estado y los departamentos administrativos,
asignandoles competencia esoecilica; y, establece la base de regulaciéon de
los organismos descentralizados y empresas de participacion estatal. Asi-
mismo, contiene las principales funciones de apoyo globa que la Adminis-
tracion debe realizar en todo su ambito competencial de manera horizontal
(que abarca por igual a sidas las dependencias y entidades).
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e) Reglamento interior y manual de organizacién administrativa

A fin de establecer y deslindar el campo y niveles de regulacién corres-
pondientes tanto a reglamento interior como a manual de organizacion,
el Grupo de Directores Juridicos de la Administracion Piblica Centralizada’
realizé importantes estudios que tomaremos en cuenta para el desarrollo de
este tema.

A principios de 1971, los jefes de las unidades de organizacion y mé-
todos de las dependencias del Ejecutivo Federal solicitaron una asesoria
.al mencionado Grupo Juridico, después de haberse percatado de la con-
fusion que existia entre el contenido que solia darse a este tipo de instru-
mento (manual de organizacion) y € que se le asignaba a los reglamentos
interiores; la asesoria tenia por objetivo precisar la naturaleza y ambitos
de regulacion de dichos instrumentos, asi como "diferenciarlos de otros de
apoyo administrativo, con €l propdsito de que sean complementarios entre
si, y no, como ha acontecido en ocasiones, duplicatorios y aun contradic-
torios" s

Ya anteriormente, a finalcs de 1967, la Comision de Administracion
Publica sefialaba importantes cuestiones ¢ e! Informe que preseunis sobre
el diagnostico de la administracion publica:

No se encontraron, propiamente, in-trumenns, para la planeacién
administrativa cncargidos de estudiar y analizar };z organizacién téc-
nica de las actividades, para elevar la eficienciay prever, en su caso,
futuros cambios de estructuras y proced.micntos,

La estructura y los procedimientos principales de trabajo de las
diferentes secretarias y departamentos . Estado estdn detcnninados,
de una manera amplia y en ocasiones confusa, en }as normas legales,
reglamentarias y administrativas, que s han ido estableciendo a lo
largo del tiempo, sin que se haya hecho una depuracion, seleccion,
actualizaciéon y codificacion de las mismas. Esig provoca, en algunos
casos, serias dificultades administrativas.

No se encontraron reglamentos interiores en todas las dependen-
cias. Cuando los h"., se trata casi siempre de documentos {rancarnente
obsoletos. Incluso los reglamentos interiores elaborados més reciente-

T Este grupo se ha venido reuniendo en forma regular de 1968 a ]» fecha Estuvo
presidido en una época por el director juridico consultivo de la gecretaria de la Pre-
sidencia  (1968-1970); posteriormenre (1971-1976) por € procurador genera; de la
R?Pl”bhca- Actualmente lo preside el jefe de la Unidad de Asuntos Juridicos de la Pre-
Sldencia de la Republica.

8 El {hglamemo Interior y ¢l Manual de Organizacin, Secrctaria de 1y Pre-
.idencia, Pircccién General de Eltudio. Administrativos, México, 1972, p, 5.
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mente adolecen de un grave vicio: quieren abarcarlo todo. Pretenden,
ser un manual de organizacién de la secretaria 0 departamento de
Estado, un manual de algunos puestos principales de la dependencia
(secretario de Estado, subsecretario, ojiciel mayor, algunos directores),
un reglamento inierier para € manejo del personal, etc. Y es impo-
sible que un solo documento, que adenés se ha confeccionado de una
manera empirica, pueda sustituir a los diferentes instrumentos que re-
corniendan las técnicas administrativas. En ningun caso habia los ele-
mentes ndmini.trativos modernos que requiere un gran organismo pu-
blico.

Cada secretaria y departamento de Estado ha establecido una
serie de niveles jerérquicos. Sin embargo, no existe sobre este punto
un criterio comdn a i» largo de toda ia escala de jerarquias.

Los estudios administrativos demuestran la conveniencia de esta-
blecer de una manera técnica los nivcles jerérquicos y, ademas, de
revisar de tiempo en tiempo estos niveles para irlos acoplando a las
necesidades de la evolucion del aparato administrativo.’

En sintcsis podernos afirmar, como lo indicarnos en la introduccién a
la obra publicada por la Coordinacién General de Estudios Administrati-
vos sobre los reglamentes interiores de las dependencias de la administra-
cién publica centraiizadn;" que la labor del Grupo Juridico tenia por objeto
establecer los lineamientos que halnian de seguir las dependencias del Eje-
cutivo Federal para ia c'aboracion de sus diversos instrumentos juridico-
administrativos y de csa mancra evitar la confusion, muy generalizada, que
existia entre el contenido y funcion que solia darse a los reglamentos in-
teriores y a los manuales €le organizacion, asi como a oires instrumentos,
tajes corno los reglamentos de escalafon, las condiciones gellc:'ales de trabajo,
y los manuales de procedimientos y sistemas administrativos.

El citado Grupo elaboré un documento que describia las principales
caracteristicas correspondientes a reglamento interior y a manual de orga-
nizacién. En dicho documento se sefialaba que la diferencia esencial con-
siste en que € reglamento interior comprende la estructura juridica, ¢3
decir, la distribucion de competencias dentro de cada entidad y las rela-
ciones que establece entre los diversos 6rganos son basicamente reiaciones
de derecho administrativo; en tanto que & manual de organizacién debe
contener, en cambio, la informacion relativa a la estructura organica y

9 Injorme ;opre 1@ reforma de la administracion piblica mexicana, CAP, edicién
de la Coordinacion General de Estudios Administrativos de la Presidencia de la Repu-

blica, 1977, pp" £5, 26 y 34. L
10 Cfr. Reglamentos interiores de las dependencias de la administracion pdblica

centrallsada, Presidencia de la Replblica, Coordinacién General de Estudios Admi-
nistrativos, México, 1978, pp. VII a XV.
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funcional, a los mecanismos de coordinacién y comunicaciéon y a les prin-
cipales procedimientos operativos de la dependencia. En dicho insrtumento
se describen relacionesorganicas, operativas, que se dan cutre las unidades
administrativas de las dependencias y se enuncian sus funciones, asi corno
los objetivos de las politicas que tienen sefialadas, y por ello es un instru-
mento de apoyo a funcionamiento administrativo.”

Los ambitos de aplicacion del reglamento interior y del manuai de
organizacion corresponden a dos niveles administrativos diferentes. En el
nivel superior, € reglamento interior coniici e facultades legales, dentro de
los Iimites compctcncialcs establecidos por las leyes a cada institucion. Los
titulares de las dependencias del Ejecutivo sen depositarios origitu:les de esas
facultades las cuales pueden delegar por medio de acuerdos internos (tratin-
dose de facultades delcgablcs}.

Se sefiala en e documento referido que para e mejor cump.imicnto
de sus facultades dclegables, los titulares pueden auxiliarse de diversas uni-
dades administrativas a las que encomiendan directamente dichas funcioncs.
Por lo que respecta a las facultades no delcrablcs, se establece que los titu-
lares pueden, sin embargo, auxiliarse de diversas unidades administrativas
encargadas de funciones de asesoria y de preparacién de la informacion
que necesite para la toma de decisiones.

Con base en los conceptos anteriores ¢1 Grupo ]JurirJico concluyl sus
estudios sefialando:

De esta manera, queda claro que 1 -sacuerdos que se reficran a la
delegacion interna de facultades, asi «orno la informacion asicional
sobre la estructura crganica de la dependendia, la forma ¢ realizar
las actividades de¢ sus diversas unidad,’, administrativas, sus sistemas
de co_mur]ipacién y coordinacion, deben contenerse en € manual de
organizacion."

Con apoyo en los lineamientos formulados por el Crup« de Dircctores
Juridicos, el titular del Ejecutivo Federal envié a Congreso una iniciativa
de reformas a los articulos 26 y 28 de la Ley de Secretarias y Departa-
mentos de Estado, a f,- de que las diferencias mencionadas quedasen juri-
dicamentc sancionadas.

A continuacién expondremo sumariamente 10s alcarices de dichas re
formas:

Anteriormente a las reformas de 1972, algunos reglamentos interiores
eran firmad,os por los propios titulares de las dependencia, del Ejecutivo,
lo cual habia Sido impugnado en varias ocasiones ante la Suprema Corte,

11 El Reglamento Interior ¥ ¢! Manual de Organizacion. op, eit., p. 27.
13 |dem, pp. 27 Y 28.
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de Justicia de la Nacion. Este problema fue resuelto mediante las refor-
mas a articulo 26 de la citada Lcy de Secretarias y Departamentos de
Estado, en € cual quedd establecido que sdlo el presidente de la Republica
podia firmar los reglamentos interiores, en uso de la facultad reglamen-
taria establecida en la fraccion 1 del articulo 89 Constitucional.

Con d propdsito de facilitar la divisién del trabajo y la organizacién
de las secretarias y departamentos de Estado, e antiguo articulo 26 sefia-
laba que los titulares de las dependencias del Ejecutivo estaban facultados
para delegar funciones "en sus subalternos"; sin embargo, decia que "so6lo
podrian delegarse las no discrecionales” lo cual, en la practica, resultaba
dificil de establecer.

En diversas ocasiones se discutio en el seno del Comité de Directores
Juridicos cudles actividades resultaban claramente discrecionales y cudles
no. Para resolver esta situacion, en e nuevo articulo 26 se establecié clara-
mente que en principio "todas las facultades del titular son delcgables, ex-
cepto aquellas que por ley o por disposicién del reglamento interior respec-
tivo deban ser ejercidas por dichos titulares".

Asimismo. mediante la reforma a articulo 28 de la ley citada se esta
blecié claramente 1a distincion entre los dos instrumentos juridico-adminis-
trativos bésicos: € reglamento interior y € manual de organizacién. como
respuesta a los planteamicntos formulados por los directores juridicos.

El nuevo articulo 28, determinaba expresamente que € reglamento
interior solo seria expedido por el presidente de la Replblicay en é de
berian establecerse las unidades administrativas de cada dependencia’ y las
facultades correspondientes a cada una de ellas, asi como la forma en que
los titulares de las dependencias serian suplidos en sus ausencias.

El establecimiento concreto de la esfera de competencia de las uni-
dades administrativas internas de las dependencias del Ejecutivo Federal,
otorga seguridad juridica a terceros, quienes de esta manera poseen c.erteza
en la determinacién de las autoridades responsables, para los casos de mcon-
formidad contra sus actos.

A partir de entonces queda claramente establecido que, por su' parte,
el manual de organizacion s6lo debia consignar la forma de organizacion o
estructura orginica que cada titular de una dependencia del Ejecutivo Fe-
deral determinara como la méas adecuada para atender al e€jercicio de las
atribuciones que le han sido encomendadas por ley. Por esta via se otorga
Ia flexibilidad necesaria a los titulares de las .Icpendcncias para que puedan
ad.rptnr la organizacién administrativa interna, ya que la ley modificada les
facultaba para expedir el manual de organizacién de la misma.

En ta sentido, los titulares, por medio del manual de organizacién,
quedan facultados para modificar la adscripcion de las unidadcsndminis-
trativas de la dependencia entre los subsecrciarios, € oficial mayor y ellos
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mismos, sin requerir para ello de la intervencion de un acto formal del
presidente de la Republica.

Como puede apreciarse, mediante las reformas comentadas se deter-
mina claramente que por medio del reglamento interior de las dependencias
del Ejecutivo Federal, se otorgan juridicamente facultades a las unidades
‘administrativas y que por conducto del manual de organizacion, e titular
de las dependencias establcce la adscripcion oiganica de tales unidades.

Podemos afirmar que la anterior reforma constituyé una de las me-
didas administrativas mas importantes que se dieron en el sexcnio pasado
para institucionalizar y articular €l proceso de reforma administrativa, pues

, con base en ello las dependencias del Ejecutivo Federal precedieron a formu-
lar sus instrumentos juridico-administrativos bajo criterios homogéneos y
con la debida flexibilidad para adaptarse a los cambios,

La nueva Ley Orgéanica de la Adrninistracion Publica Federal rccoge
integramente los principios anteriores que se refieren al reglamento interior
y ad manual de organizacion. Agrega como novedad la obligacién, a cargo
de las dependencias del Ejecutivo Federal, de expedir manuales de servi-
cios al publico; de mantener a corriente los escalafones de trabajadores;
de establecer los sistemas de estimulos y recompensas que determine la Ley
y las condiciones generales de trabajo respectivas, asi como los servicios de
apoyo administrativos en materia de nlancacion, programacicn, presupuesto,
informatica, estadistica, recursos humanos, recursos naferiales, contabilidad,
fiscalizacidn y archluos. Sc establece que las dependencias se organizaran
atendiendo a orden jcr.uquico que expresainenic sefiala la Ley en sus
articulos 14 y 15.

Asimismo la nueva Ley Organica de Ja Administracion establece la
obligacién de Jos titulares de las dependencias de publicar los manuales
de organizacion en el Diario Oficial de la Frderacian a efecto de que e}
plblico usuario de los servicios que imparte la administracion plblica tenga
debido’ conocimiento de la adscripcion de las unidades administrativas que
integran cada dependencia del Ejecutivo Federal."

En 1974, la Secretoria de la Presidencia a través de su Direccion
General de Estudios Administrativos public6 una guia para la elabora-
cién de los manuales aoministrativos,” en la cual se sefialaron los ele
mentas que debe contener € manual de organizacion. A continuacién
citaremos los aspectos mas importantes concernientes a este instrumento ad-
ministrativo.

En la guia antes referida se establece que € manual de organizacion
debera indicar en primer término el nombre oficial del organismo o unidad

W Cfr, Reglamentos Inteviores .., op. it, pp. NIT a XIV.
10 C/" Manwales ad isictraticor. G " Pace pu ¢ adocacién, Secretarda de 1a Pre-
sidencia, Direcidn OGenmal dr Fotudi. Administrativ,s, Méxicn, 1974,
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a que se refiere y los diversos niveles jerarquicos que comprende; contendra,
asimismo, un indice y una infroduccién Que exprese claramente la natura-
leza y propésitos bésicos de la institucion, asi como un directorio de los
funcionarios y los cargos que ocupan (en los casos del sector paraestatal,
los miembros que integran el consejo de administracion).

Los manuales de organizacion también contendran lo siguiente:

Antecedentes histéricos. En este apartado debe hacerse una descrip-
cién de la génesis de la entidad o del area descrita en e manual, en la
cual s¢ indique la ley o decreto por la que se cred la misma, ¢ incluya
una mencion de la inf-rrmacién sobresaliente acerca de su desarrollo his-
térico. Contendrd, asimismo, los datos de las disposiciones juridicas que hayan
modificado cualquiera de los aspectos de su o:ganizacion.

Legisla.cién o base legal. Deberd hacerse una relacion de los titulos de
los principales ordenamientos juridicos, de los'cuales se derivan las atri-
buciones de la entidad o de las unidades administrativas comprendidas en
ella; asi como de las demas que le son aplicables en funcién de sus acti-
vidades.

Atribuciones. En este rubro se hara una transcripcion textual y com-
pleta de las facultades conferidas a la entidad o a sus unidades adminis-
trativas, de acuerdo con las disposiciones juridicas que den base lega a
sus actividades.

Estructura organica. En este apartado se describirdn ordenadamente
los principales cargos y unidades administrativas de la dependencia, en fun-
cion de sus relaciones de jerarquia; codificandose en tal forma que sea
posible visualizar graficamente los niveles de jerarquia y las relaciones de
dependencia.

Funciones. Aqui se hara una descripcion de las actividades inherentes
a cada uno de los cargos y unidades administrativas contenidas en la ¢s-
tructura organica, para € cumplimiento de sus atribuciones legales.

Organograma. Este inciso debera contener una representacion fra-
Cica de 15 estructura organica que reflgje, en forma esquemdtica, la posicion
de las unidades administrativas que la componen y sus respectivas rclacio-
nes, niveles jerarquicos, canales formales de comunicacion, lineas de autori-
dad, supervision y asesoria."

Otro demento de suma importancia dentro de la estructura adminis-
trativa de las dependencias es el manual de puestos. En la misma guia de
la Secretaria de la Presidencia sefiala que € puesto dcbe :ser identuicado
como la unidad bésica de trabajo en una estructura de organizacion, €
cual se integra por un conjunto de actividades a las que corresponden ciertos
requerimientos necesarios para llevarlas a cabo. Un puesto puede tener una

0 varias plazas.
¥ |dem, pp. 19 a 2L
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De acuerdo con esta guia el contenido basico de una descripcion de
puestos se integra normalmente por los siguientes elementos:

La identificacién del puesto, que indique € nombre del mismo y su
ubicacion dentro de la estructura organizativa:

La definicion del puesto, también conocida como funcién bésica o
genérica;

Las funciones principales, denominadas igualmente responsabilidades
0 deberes y que consisten en descripciones de las actividades més impor-
tantes;

La autoridad, donde se indican los puestos subordinades, las faculta-
des para aprobar o decidir sobre algin asunto, asi como sus relaciones de
linea y de consulta o asesoria, Y

Las relaciones de coordinacién con otras unidades ¥ puestos dentro de
la institucion, asi como las que deba realizar Fuera de la mi.ma."

La gralica que presentamos a continuacién !p. 172; muestra en forma
esguematica los &mbitos correspondientes a reglamento interior y a manual
de organizacion administrativa de las dependencias del Ejecutivo Federal,

D) Acuerdo interno de los titulares de las dependencias del Ejecutivo

Como hemos visto, en el reglamento interior de cada dependencia se
establecen las distintas unidades administrativas y sus funciones, mas no
su iadscripcion jerarquica, la cual se establece j.or medio de un acuerdo
interno del secretario de Estado o del jefe de departamento administrativo,
segln el caso. Por esta via, los titulares de las dependencias estan facul-
tados para adscribir jerarquicamente las diversas direcciones generales (0
equivalente), a las subsecretarias y a la Oficialia Mayor (o equivalentes},
Sin embargo, los titulares no estan facultados pala alierar la compctencia
de cada unidad ya que esto corresponde a ambito del reglamento interior,
que e.. competencia del titular del Ejecutivo.

11. NUEVA BASE JURIDICA DE LA ADMINISTRACI6N PUBLICA

Resulta légico que para llevar d cabo una modificacion a fondo y
radical de las estructuras y procedimientos de la administracién publica,
fuese necesario introducir una serie importante d¢ modificaciones al arde-
namiento juridico nacional. Para lograr esta transformacion era imprescin-
dible contar con instrumentos legales que previeran € cumplimiento de los
siguientes propositos: a) simplificar estructuras y precisar responsabilida-
des a las dependencias centralizadas; b) evitar duplicaciones; c) regulari-
zar las dependencias cuya organizacién resultaba discutible desde € punto

16 Ldem, p. 2L
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Sintesis grafica de la estructura normativa que regula la organizacisn
de la administracién publica federal
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de vista del derecho administrativo, estableciendo claramente los conceptos
y bases para el debido funcionamiento tanto de la administracién publica
centralizada como paraestatal; d) racionalizar d maximo las concurrencias
y equilibrar funciones; €) instituir € sistema mediante e cua € gasto
publico se presupueste con base en programas que sefidlen objetivos, metas
y unidades responsables de su gecucion y propiciar la oportuna evaluacién
de resultados; /) promover la €ficiencia y honestidad en la gecucion de las
tareas gubernamentales; g) permicir al titular del Ejecutivo convocar a
reuniones de secretarios de Estado y jefes de departamento administrativo
por sectores, para definir o evaluar la politica del gobierno federal en ma-
terias que sean de la competencia concurrente de varias dependencias o en-
tidades de la administracion publica federal; h) establecer la organizacion
sectorial, para efectos de coordinacion programética; e, i) adscribir la coor-
dinacién de los programas de reforma administrativa y de evaluacion de
resultados de la administracién publica federal en su conjunto, directa-
mente bajo la responsabilidad del presidente de la Republica.”

1t Cfr. Algjandro Carrillo Castro: R,forma administrativa para el d'sarrolloeeee
P, ¢it, p. 14,



LA ADMINISTRACION PUSLICA FEDERAL EN MEXICO 173

Los principales dispositivos que sustentan Y apoyan la reorganiracian
estructural y funcional de la administracién plblica federal, son los siguientes:

a) Ley Organica de la Administracion Publica Federal (D. O.,
29-X11-1976); b) Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico
(D. 0., 31-XII-197G); e) Ley General de Deuda Publica (D. .,
31-X11-1976); d) Decreto por € que se adicionan diverses articulos
de la Ley Orgénica de la Contaduria Mayor de Hacienda (SI-XII-
1976); e) Decreto que adiciona el articulo 39 de la Ley de Inspeccidn
de Contratos y Obras Pdblicas (D. O., 31-XI1-1876); f) Decreto que
adiciona la Ley de Inspeccién de Adquisiciones con € articulo 27
(D. 0., 31-X11-1976); g) Acuerdo quc crea la Unidad de Coordina-
cion General de Estudios Administrativos (D. O., 3-1-1977); h) Acuer-
do que integra las principales disposiciones de reforma administrativa
(D. 0., 24-1V-1979); i) Acuerdo por ¢! que las entidades de la Ad-
ministracion Publica Paraestatal se agrupan pOl' sectores (D. Q., 17-1«
1977); j) Acuerde de Reorganizacion de la Comisién de Recursos
Humanos del Gobierno Federal (D. O., 31-1-1977); #) Acuerdo por
el que se establece el procedirr i:nto de Rc.isignacion de Personal (D. O.,
31-1-1977); 1) Acuerdo por el que se constituye la Coordinacion Ge-
neral del Sistema Nacional de Evaluacion (D. O., 21-X-1977); m)
Acuerdo por € que se congtituye la Coordinacion de Proyectos de
Desarrollo (D. O., J8-V-1979); n) Acuerdo por el que el Ejecutivo
Federal celebrard Convenios Unicos de Coordinacion con los Ejecu-
tivos Estatales (D. O., 6-X11-1976 y 2-1f1-1977).

Para la regulacién y establecimiento de las funciones de las diversas
unidades administrativas internas de las depen dencias del Ejecutivo, fueron
emitidos sus respectivos reglamentos interiores:

1. Secretaria de Gobernacion (D. O., 6-Vn-1977); 2. Secretaria
de Relaciones Exteriores (D. 0., 13-1V..1978); 3. Secretaria de la
Defensa Nacional (D. O., 4-V-1977); 4. Secretaria de Marina (D. O,
10-V-1977); 5. Secrctaria de Hacienda y Crédito Publico (D. O., 23-
V-1977); 6. Secretaria de Programacion y Presupuesto (D. O., 23-1U-
1977); 7. Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial (D. O., 27-
1V-1977); 8. Secretaria de Comercio (D. O., 25-1V-1977); 9. Secre-
taria de Agricultura y Recursos Hidraulicos (D. 0., 12-VII11-1977);
10. Secretaria de Comunicaciones y Transportes (D. O., 18-VII-
1977); 11. Secretaria de Asentamientos Humanos y Obras Publicas
(D. O., 16-VI11-1977); 12. Secretaria de Educacion Pablica (D. O.,
27-11-1978); 13. Secretaria de Salubridad y Asistencia (D. O., 9-VI-
1978); 14. Secretariadel Trabajoy Prevision Social (D. O., 5-V1-1978);
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15. Secretaria de la Reforma Agraria (D. O., 22-1X-1977); 16. Se-
cretaria de Turismo (D. O., 18-111-1977), Y 17. Departamento de
Pesca (D. O., 26-V-1977).

Con €l proposito de tener un panorama lo més completo posible de la

-destacada actividad legislativa en materia de reorganizacién administrativa
-organica y funcional--, haremos referencia a otras importantes disposi-
¢lones que han sido emitidas y publicadas en el Diario Oficial de la Fede-
racion hasta e 31 de maye de 1979:

MKl

a) Organizacion y funcionamiento de la administraciéon piblica:

1. Acuerdo que crea la Unidad de Asesoria Juridica de la Pre-
sidencia de la Republica (D. O., 3-1-1977); 2. Acuerdo por ¢l que
se crea 1a Unidad de Coordinacion General del Plan Nacional de Zo-
nas Deprimidas y Grupos Marginados (D. O., 21-1-1977); 3. Acuerdo
que crea la Unidad de Transporte Aéreo del Poder Ejecutivo federal
(D. O., 6-V-1977); 4. Acuerdo que crea la Direccién Genera de
.Informacién y Relaciones Plblicas de la Presidencia de la Republica
(D. O., 1-VI-1977); 5. Manual de Organizacion General de la Se-
cretaria de Programacion y Presupuesto (D. O., 18-VII-1977); 6.
Acuerdo sobre Planes de Inversion (D. O., 3-X-197'7); 7. Manual de
Organizacion General de la Secretaria de 1a Reforma Agraria (D. O.,
7-X11-1977), y 8. Acuerdo que adscribe Unidades Administrativas y
delega facultades en Subsecretario” Oficiadles Mayores y Directores
Generales, Secretaria de Comercio (D. 0., 16-V-1979).

b) Sectoricacian:

1. Diversos Acuerdos de Sectorizacion (D. O., 17-1-1977, 31-111-
1977, 12-V-1977, 10-1V-1978, 27-11-1979, 5-111-1979); 2. Regisnos
de la Administracién Publica Paracstatal (D. O., 21-X-1977, 29-1X-
1978), y 3. Decreto sobre Fideicomisos Publicos (D. O., 27-11-1979).

¢) Coordinacion administrativa intcrinstiiucionai:

1. Comité de Precios y Tarifas (D. O., 24-1-1977); 2. Comisién
Consultiva de Estimulos Fiscales (D. O., 21-1V-1977); 3. Comisién <on-
sultiva de Emisiones Postales (D. O., 18-V-1977); 4. Comision de
Aranceles del Comercio Exterior (D. O., 24-V-1977); 5. Comisién
Nacional de Desarrollo Urbano (D. O., 16-VI-1977 y 3-V-1979);
.6. Comision Nacional de Desarrollo de Franjas Fronterizas (D. O., 22-
VI1-1977)j 7. Comision Nacional de Valores Arqueolégicos {D. O.,
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31-X-1977); 8. Acuerdo sobre Coordinacion de Informética (2. O., 16-
1-1978); 9. Acuerdo para la formulacion del Pian Nacional de Des-
arrollo Urbano (D. O., 16-1-1978); 10. Reglamento de 105 {lomités de
Desarrollo de Franjas Fronterizas (D. O., 1S-1-197S); 11. Proce-
dimiento para la Enajenacion de Bienes (D. O., 20-11-1978;; 12. Co-
mision Investigadora Oceanogréfica (D. O., 22-J1-1978); 13. Comi-
sion Coordinadora d= la Industria Naval (D. O., I-III-1078); 14.
Comision Nacional del Empleo (D. O., 9-V-1978); 15. Comisi6n de
Fomento Cooperativo (D. O., 10-V-1978); 16. Plan Nacicnz! de De--
arrollo Urbano (D. O., 19-V-1978, 12-VI-1978 y 2-11-1979); 17. Co-
mision de Saneamiento Ambiental (D, O., 25-VIII1-1978 y I-I1l-
1979); 18. Comision del Servicio Social de Estudiantes (D. O., 21-
IX-1978 y 15-V-1979); 19. Fondo Financiero de Jos E:t:.dos y d
Departamento del Distiico Federal (D. O., 4-X-1978); 20. Plan Na-
donal dez Desarrollo Industrial y Comisién Nacional de Fomento In-
dustrial (D. O., 19-111-1979 Y 17-V-1979); 21. Comisi6on Técnica
Consultiva de Ediciones Gubernamentales (D. O., 14-V-1979); 22. Co-
misién Intersecretarial para la liquidacién de las Juntas Federales de
Mejoras Materiales (D. O., 29-V-1979).

d) Administracion del fiersona! publico:

1. Acuerdo sobre Horarios Compactados (D. O., 31-I-1977); 2.
Procedimiento de Rcasignacion de Persona (D. O., 31-1-1977 Y 16-
11-1973); 3. Modificacion de la Comisiin de Recursos Humanes c'el
Gobierno Federal (D. O.. 31-[-1977); 4. Reglamento Interior de la
Junta Federal de Conciliacion y Arbitragje (n. O., 7-I1V-1877;; 5. Re-
forma Constitucional sobre Capacitacion (D. O., 9-1-19785, Y Refor-
mas a la Ley Federal del Trabajo (D. O., 28-1V-1978); 6. Rcularnento
de la Unidad Coordinadora del Empleo, Capacitacion y Adic.trarnien-
to de la Secretaria del Trabajo y Prevision Social (D, O., 5-Vf-1978);
7. Vacaciones Escalonadas (D. O., 8-VII1-1978), y 8. Reformas a la
Ley Federal de los Trabajadores a Servicio del Estado, sob:e Agui-
naldo (D. O., 23-X-1978) y sobre Empleados de Confianza (D. O.,
29-X11-1978). Para mejorar la atencion a publico fue estzhlecido €
Sistema de Orientacion, Informacion y Quejas (D. O., 19-1X-1977).

V. PRINCIPALIS APORTACIONES DE LA LEY ORGANICA
DE LA ADMINIZ AR ACION PURIICA FEDIR AL
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Diario Oficial de /e Federacion € 29 de diciembre de 1976. Esta Ley sus-
tituye el tratamiento parcelario y meramente descriptivo de dependencias.
y funciones que hacia la anterior Ley de Secretarias y Departamentos de-
Estado, por una regulacion general de la administracion puablica en su con-
junto, que abarca tanto los aspectos organicos cuanto los funcionales. A con-
tinuacion referiremos sumariamente las principales modalidades introducidas,

por la Ley, a fin de tener una vision de conjunto de sus aportaciones sobre-
salientes:

1. Establece las bases de la organizacion de la administracion publica.
federal, concebida en forma integral (articulo 1%, la cua se integra por
dos administraciones: la centralizada y la paraestatal. La primera esti com-
puesta por la Presidencia de la Republica, las secretarias de Estado, depar-
tamentos administrativos y la Procuraduria General de la Republica. Como-
puede apreciarse, ya se reconoce formalmente la organizacion presidencial
de auxilio directo a titular del Ejecutivo, que de hecho venia funcionando-
con anterioridad.

La administracion publica paraestatal se integra por los organismos
descentralizados, las empresas de participacion estatal, las instituciones na-
cionales de crédito, las organizacioucs auxiliares nacionales dc crédito, las
instituciones nacionales de seguros y fianzas y los fideicomisos publicos. Ya
ha sido destacado el hecho de que por primera vez se regula este impor-
tante sector administrativo a este nivel y se establecen las bases para su
mejor control y evaluacion.

2. Al estudiar la naturaleza juridica de las dependencias del Ejecutivo
Federal sefial@bamos que el proyecto definitivo del articulo 90 constitucional
omitié el hacer mencion de los departamentos administrativos, no obstante
haber claras evidencias de su aceptacién en los debates del Constituyentj;
de Querétaro. Pues bien, la nueva Ley Orgéanica de la Administracién pua-
blica Federal regula 1, creacion, por ley del Congreso, de los departamentos
administrativos (articulo 79), otorgandoles el mismo lango qu¢ el de las
secretarias de Estado (articulo 10?); establece, ademas, la obllgacmn de arn-
bos tipos de funcionarios (secretarios de Estado y jefes de dcpmtamcnto
administrativo) para que, con base a dispositivo constitucional que ast jo
sanciona, informen a Congreso "del estado que guarden sus respectlvos
ramos' o sobre algln negocio concerniente a sus nctividades para efectos
del andlisis legislativo correspondiente (articulo 23). :

3. Se establece a nivel de la Ley la estructura administrativa bisica
de las dependencias dej Ejecutivo Federal. En el caso de las sccretarfas g
Estado: secretario, suhsecretarios, Oficial mayor, directores, subdlrectores
jefes y subjefes de departamento, oficina, seccién y mesa,. Para los epa.r-
tamentos administrativos: jefe, secretarios generales, oficial mayor, direc-
tores, subdirectores, jefes y subjefes de departamento, oficina, seccién y mesa
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(articulos 14 Y 15). La Ley sciial~ que para la mejor organizacion del
trabajo, los secretarios de Estado y jefes de departamento administrativo
podran delegar cualesquiera funciones no exceptuadas expresamente por
ley en favor de los funcionarios subalternos articulo 16).

Por vez primera se regula con este rango juridico la existencia de los
6rganos administrativos rlesconcentrados, que dependen jerarquicamente de
las secretarias y departamentos y que cuentan con facultades especificas
dentro de un ambito territorial determinado, a fin de atender més eficaz
y eficientemente ciertos asuntos de las dependencias del Ejecutivo Federal
(articulo 17). En su oportunidad analizaremos las principales formas juri-
dicas de organizacion administrativa, a saber: centralizacién, delegacién,
desconcentracion, &escentralizaciott y administracion gerencial; y estudia-
remos la sectorizacion como modalidad de coordinacion administrativa.

4. Uno de los elementos funcionales més destacados, y postulado bé-
sico de la reforma administrativa, introducido por la ley, es el sistema de
programacion de las actividades publicas:

Las dependencias y entidades de la administracion publica cen-
tralizada y paracstatal conduciran sus actividades en forma programada
y con base en las politicas, prioridades y restricciones que, para ¢l logro
de los objetivos y metas de los planes de :obierno, establezca ¢l Pre-
sidente de la Replblica directamente o a través de las dependencias
competentes {articulo 9”).

Asimisino, se obliga a las dependencias a establecer 10s correspondicntes
servicios de apoyo administrativo en las siguientes materias: planeacian,
programacion. presupuesto, informatica y cstadistica, recursos humanos, re.
cursos materiales, contabilidad. fiscalizacién y a:chivos (articulo 20).

5. La Ley Orgéanica establece los ambitos y materia de regulacion
c,orrespondientes a reglamento interior y a manual de organizacion (ar-
ticulas 18 y 19).

6. Por otro lado, la Ley regula la creaciéon de unidades administra-
tivas -"coordinaciones"- directamente adscritas a la Presidencia de {4
Republica, para auxiliar a titular del Ejecutivo en diversas materias: a) para
estudiar y dar forma a los acuerdos presidenciales, compilar las jcyes y de-
cretos promulgados, los regulamentos, acuerdos Yy resoluciones expedidos
por € presidente de la Republica; b) para estudiar y promover jas modi-
ficaciones que deban hacerse a la administracion puablica y coordinar y
evaluar su ejecucion (con base en esta atribucion se cred la Coordinacion
General de Estudios Administrativos -D. O., 3-1-1977-, que es precisa
mente la unidad administrativa encargada de la conduccion de] proceso
de reforma administrativa del gobierno federal); c) parala atencion de jg¢
sarvicios de difusion y relaciones publicas, y d) para aquellas otras mate-
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rias de asesoria y apoyo técnico y de coordinacion que estime prioritarias
el presidente (articulo 8°).

7. Se regula la posibilidad de que € presidente convoque a reuniones
de gabinete, tanto alos secretarios como a los jefes de departamento, ya no
solo para los efectos del articulo 29 constitucional, sino para definir y eua-
luar la' politica del gobierno federal en diversas materias de toda o parte
de la administracién, para lo cual € titular del Ejecutivo. podra convocar
al gabinete en pleno o por areas de responsabilidad, segin € caso. El gabi-
nete es presidido por el jefe del Ejecutivo, quien puede convocar a reunio-
nes a todos 0 a algunos secrctarios de Estado, jefes de departamento admi-
nistrativo y al procurador general de la Republica (articulo 60). Asimismo,
el presidente podra constituir comisiones intersecrctarialcs para el despacho
de asuntos en los quc dcban intervenir varias secretarias de Estado o depar-
tamentos administrativos (articulo Z1).

8. Segun ha sido expuesto con anterioridad, una de las modalidades
mas importantes introducidas por la Ley para efectos de una adecuada
coordinacién, programacion y evaluacion administrativas, estd constituida
por la figura de la sectorizacion:

El Presidente de la Republica estara facultado para determinar
agrupamientos de entidades de la administracion paraestatal, por sec-
tores definidos, a efecto de que sus relaciones con el Ejecutivo Fede-
ra ... se realicen a través de la secretaria de Estado o departamento
administrativo que en cada caso designe como coordinador del sector
correspondiente (articulo 50).

A los coordinadores de sector les correspondera "planear, coordinar Y
evaluar la operacion de las entidades de la administracion paracstatal que
determine e Ejecutivo Federal" (articulo 51). Con esta formula se bus-
ca lograr un adecuado control de este importante sector, transmitiendo
ciertas funciones a los titulares de las dependencias para auxiliar al pre-
sidente, quien anteriormente, como ya dijimos, tenfa una relacién direc-
ta con este vasto universo de cerca de un millar de entidades publicas.

9. Se pretendi6 que los efectos de éste importante proceso d.e reforma

.administrativa no se quedasen simplemente a nivel de la administracién

publica federal, sno que, en la medida de lo posble, gradualmente ¥ a
peticion de parte, pudiesen derivarse acciones similares en los ambitos corres-
pondientes a las administraciones estatales y municipales, y en tal sentido
puede afirmarse que un numero importante de estados federales ya cuenta
con SU propia Ley Orgénica y que otros se.encuentran en el proceso para su,
formulacién, El goblerno federal pretende. que las relaciones con los Estados
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sean cada vez mas justas, armdnicas y coordinadas, con €l objeto de fortalecer

el régimen federal; en tal sentido, se establecié un mecanisino Gnico de coor-

dinacion. de las administraciones federal y estatales al través del |lamado

"convenio Unico de coordinacién”, a cargo de los comités promotores del

désarrollo econdmico y social que han sido establecidos en cada. estado.
Sefiala la Ley que € presidente

podr& convenir con los gobernadores de los Estados de la federacién,
satisfaciendo las formalidades legales que en cada caso procedan, la
prestacion de servicios publicos, la ejecucién de obras o la realizacion
de cualquier otro propdsito de beneficio colectivo, a fin de mejorar los
servicios, abatir costos o favorecer el desarrollo econdmico y social de
las propias entidades federativas (articulo 22).

Como puede apreciarse, se ha producido un cambio profundo para la
evoluuon del derecho administrativo mexicano; cambio que da material su-
ficiente a los estudiosos de esta materia para profundizar en cuestiones
especificas, de capital importancia para € correcto funcionamiento de la
administracion publica federal.
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CAPITULO VIII

PRINCIPALES REFORMAS A LA ADMINISTRACION
I'UBLICA FEDERAL

SUMARIO

r. Formas juridicas de organizacién administrativa reguladas por la Ley
Orgénica de la Administracién Pablica Federal. A) Administracion €en-
tralizada: a) Centralizacion pura o directa; b) Delegacion de facultades;
¢) Desconcentracién administrativa. B) Administraciéon paraestatal : a) Des-
centralizacién administrativa; b) Administracién gerencial. C) Sectorizacién.
N. Mecanismos participv-ivos de apoyo global: Al Objeto. Bl Principales
mecanismos. C) Comisiones internas de administracion ¥ programacion.
Nnl. Nueva estructura , ganica de la administracion publica federal. V.
Principales cambios administrativos. V. Algunas implicaciones de 0% cara-
bios adi-inistrativos.

I. FORMAS JURIDICAS DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA REGULADAS
POR LA LEY ORGANICA DE LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

La doctrina del derecho administrativo constituye una abundante fuente
de conocimientos sobre las diversas [orrnas juri. licas de organizacién admi-
nistrativa, sobre la manera d¢ organizacion conc reta gue adopta la adminis
tracion publica para la obtencion de sus fines. Las nuevas necesidades que
en la época moderna se plantean al gubmm, para procurar € rlesarrollo
econdémico y social de la nacién, han originado € nacimiento de una gama
cada vez mayor de entidades administrativas publicas fuera de la adrninis-
tracion burocrética centralizada; dichas entidades se crean con el propdsito
de dotar a ciertos programas gubernamentales de mayor flexibilidad y es-
pecializacion en su desarrollo'.

A continuacién haremos una breve referencia sobre las principales foro
mas de organizacion administrativa reguladas por nuestro sistema juridico
nacional, a saber: a) la administracién ceniralizada, dentro de la cual anali-
zaremos también la delegacion y la decsconcentracion, y b) la administracion
paraestatal, que comprende la descentralizacion y la administracion. geren.
cial; dentro del &mbito paraestatal se ubica la sectoricacian como modalidad
de agrupamiento de entidades publicas. Por otro lado, destacaremos la exis-
tencia de ciertas organizaciones administrativas que, s bien no tienen carta
de naturaleza juridica, cada dia adquieren mayor importancia dentro de la
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administracion puablica: los [lamados mecanismos participaziuos de apoyo
global.

Para el analsis de las caracteristicas esenciales de cada una de las
formas de organizacion administrativa mencionadas, consideramos impor-
tante contar con € auxilio de las fuentes de opinion clasica de nuestra doc-
trina administrativa asi como con € apoyo de una importante fuente de
informacion constituida por los documentos de trabajo producidos por e
Grupo de Directores Juridicos de la Administracién Publica Centralizada
Y, desde luego, con fundamento en los preceptos de derecho positivo esta-
blecidos por la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.

La relacion jerarquica y € grade de autonomia administrativa de los
diversos organismos publicos constituyen los elementos bésicos para la di-
ferenciacién de las formas juridicas de organizacién administrativa, que van
desde la centrali.<cian. propiamente dicha, pasando por la delegacion de
facultades y la desconcentracion administrativa, hasta llegar a la descen-
tralizacién, forma ésta caracterizada por un mayor grado de autonomia
juridico-administrativa, segin veremos enseguida

A) Administracion centralizada

, El régimen de centralizacion administrativa comprende: a) la Ce&n-
tralizacion pura o directa ccntralizaci6npropiamente dicha); b) la dzlzga-
cion de facultades, y c) la desconcentracian administrativa.

a) Centraliracian pura o directa

La dependencia jerérquica directa de las diversas unidades adminis-
trativas centrales esla cara-iteristica sobresaliente de esta forma de organi-
zacion administrativa, y gracias a ella se mantiene la unidad de la admi-
-nistracion publica, no obstante la diversidad de érganos que la integran.

A este respecto don Gabino Fraga afirma que esta jerarquia directa
‘consiste

en una relacién de dependencia que implica ciertos poderes de los
Organos superiores sobre los inferiores, en cada grado de la jerarquia,
hasta e Presidente de la Repiblica.’

Habré& centralizacion administrativa -sefiala Serra Rojas:

cuando los érganos se encuentran en un orden jerarquico dependients
divectumente de fa mdininigai jtll pdbdica qus wantiens 1o unidad Oe

S N Y
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accion indispensable para realizar sus fines. En su organizacion se crea
un poder unitario o central que irradia sobre toda la Administracion
Padblica Federal."

En la opinion de Fraga, existe el régimen de centralizacién adminis-
trativa

cuando los érganos se agrupan colocandose unos respecto de otros en
una situacion de dependencia tal que entre todos ellos existe un vinculo
que, partiendo del 6rgano situado en e més ato grado de ese orden,
los vaya ligando hasta el 6rgano de infima categoria, a través de di-
versos grados en los que existen ciertas facultades.?

En la centralizacién administrativa se dan las siguientes caractcristicas:
1. Una relacion jerarquica directa entre los diversos organismos adminis-
trativos, los cuales carecen, por tanto, de autonomia orgénica y financiera,
y 2. El presidente de la Republica es e jefe supremo de la administracion,
quien concentra los poderes de decision, mando, nombramiento, vigilancia,
resolucion de competencias, ejecucion forzada de las resoluciones adrninis-
trativas (fuerza publica); y el dicziplinario; gracias a dichos poderes y
facultades de! presidente, quien los ejerce también por conducto de los
principales funcionarios de la administracion, -c da la unidad del aparato
administrativo gubernamental.

Existe un reducido grupo de funcionarios, los de mas ato nivel dentro
de la administracién (principalmente secretarios, subsccrctarios, Secretarios
generales, oficiales mayores, directores), que tienen facultades de decision y
mando, que puede realizar actos juridicos creadores de situaciones de dere-
cho, imponer sus determinaciones o dictar 6rdenes e instrucciones a sus
inferiores. El resto del personal administrativo realiza actividades técnicas,
materiales y de apoyo, y se concreta a obedecer érdenes superiores sin deci-
dir por cuenta propia.

Conforme al articulo 1- de la Ley Orgénica, la administracion cen-
tralizada se integra por la Presidencia de la Republica, las secretaria’l de
Estado y departamentos administrativos, y la Procuraduna General de la

Republica. El Consejo de Ministros y las comisiones intersccretariales tam-
bién s¢ localizan dentro de este ambitoe

b) Delegacion de facultc les

Revin el dictamen e 4ty por o Goapa de Diicotaes Juidivoe, |

. L]
dt!xi FORTIVIIN Y 'a. wlte e e g S suend .
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transfiere e gjercicio de una funciéon que es de su competencia, a un ér-
gano que depende de él, existiendo diversos grados de transferencia, desde
la de firma hasta las mas completas e integrales de competencial

En e documento antes citado se sefiala que mediante la delegacion
de firma se pretende solamente descargar a delegante de una parte de su
tarea material, pudiendo designar una especie de “apoderado 0 mandata-
rio", por lo que en realidad no puede conceptuarse como verdadera dele-
gacion en sentido juridico y € acto se entiende emanado del delegante,
a diferencia del otro tipo de delegacion que supone una verdadera trans-
ferencia de competencia o de funcion que trata de modificar e orden de
las competencias entre las autoridades administrativas, transfiriendo la com-
petencia de una a la otra." La delegacién de competencia no debe confun-
dirse con la suplencia) que se da en los casos de imposibilidad material o
juridica de obrar del 6rgano competente, ya que. la delegacion de compe-
tencia se da para un mejor desempefio de la funcion administrativa.

En resumen, la delegacion de competencia relne las siguientes ca
racteristicas:

- El superior jerarquico transfiere a un 6rgano inferior, que depende de
él, una funcioén que es de su competencia.

- El superior estd autorizado por ley para delegar atribuciones que no le
sean privativas.

- El superior jerérquico puede reasumir las facultades cumpliendo las
formalidades que dieron lugar a la delegacién.
El acuerdo de delegacion debe hacerse de! conocimiento publico.

Conforme a articulo 16 de la Ley Organica de la Administracion,
a los titulares de las secretarias de Estado y departamentos administrativos
les corresponde originalmente e tramite y resolucion de los asuntos de su
competencia, pero para la mejor organizacion del trabajo, podran delcgar
a los subsecretarios, secretarios generales, oficial mayor, directores, subdirec-
tores, jefes y subjefes de oficina, seccién y mesa, cualesquiera de sus facul-
tades, excepto aquellas que por disposicion legal deban ser ejercidaspre-
cisamente por dichos titulares.

€) Desconcentracién administrativa

'Los 6rganos desconeentrados son unidades administrativas que sin de-
jar de pertenecer a la estructura central de la administracion y continuar

+ Documento inédito, Coordinacion General de Estudios Administrativo. de la
Presidencia de la Republica, México, 1978.
& Tbidene.
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dependiendo directamente de sus respectivos 6rganos principales --secre-
tarias (, departamentos-e- estan dotados de cierta autonomia para € ejcr-
cicio de una funcién especifica dentro de un ambito territorial determinado.

Citando a Enrique Sayagués Laso, Sena Rojas afirma que en la
desconcentracion administrativa se da

la transferencia a un o6rgano inferior o agente de la administracién
central, de una competencia exclusiva, 0 un poder de trdmite, de deci-
sion, ejercido por los érganos superiores, disminuyendo relativamente
la relacién de jerarquia y subordinacion.”

En la desconcentracion administrativa se localizan

6rganos administrativos que no se desligan del poder central y a quie-
nes les otorga ciertas facultades exclusivas para actuar y decidir pero
dentro de limites y responsabilidades precisas, que no los alejan de la
propia administracién. La competencia que les confiere no llega a su.
autonomia,”

El propio autor afirma que

la desconcentracion administrativa -sin salir del marco de la rela
cion jerirquica centralizada-e- conscrva ciertas facultades exclusivas
con una mayor libcnad, pero sin desviraularse del poder central. Su
posicion de érgano centralizado lo obliga a subordinarse a les prin-
cipios de esta forma de erganizacién adn.inistrativa. Nos dice e pro-
fesor Buugcnbach: L.i dcsconcentracion € un sistema de organizacion
administrativa en el cua € poder de decision, la competencia de rea
lizar actos juridicos quc obliga a la persona juridica, son atribuidos
a los agentes jerédrquicamente subordinados a la autoridad central y
superior de este servicio."

En la opinién del Grupo de Directores Juridicos, la desconcentracian
¢s la forma de organizacién administrativa en que el poder central trans-
fiere a un dérgano que le esta subordinado, la competencia exclusiva para
realizar ciertas funciones dentro de un ambito territorial determinado, lo
que necesariamente implica la {ransferencia de poderes de decision y, por
ende, €l control que sobre sus actos gjerce € Organo superior se atenla.
Se trata de la misma persona juridica que para hacer més &gil e despacho

¢ Derecho administratioo, op. eit,, t. 1, p. 185.

T Serra Rojas: Las formas de organizacién administratiua federal, Revista de Ad-
winistracién Plblica, nUIns. 31.32, op. eit., p. 170.

I Ibldem.
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de sus asuntos, deposita la instancia de decision en los lugares que juzga
conueniente?

Don Alfonso Nava Negrete afirma que en la desconcentracién forzo-
samente debe haber una delegacion de [acultades, la que puede quedarse
en smple delegacion y no alcanzar el grado de verdadera desconcentracion.
Distingue la simple delegacion de facultades de la desconcentracion, a se-
falar que la primera no priva a o6rgano delegante de las mismas, sdlo las
transfiere temporalmente; en cambio, en la desconcentracion el 6rgano dele-
gante debe perder sus facultades y atribuciones para entregarlas definitiva-
mente a érgano desconcentrado, ya que de no ser asi, la desconcentracion
seria precaria, porque en cualquier momento € oOrgano delegante podria
retirar las facultades.

En su opinion la desconcentracion administrativa significa division, re-
particion de competencias, no simplemente transmision temporal de facul-
tades,"

En sintesis, las principales caracteristicas de la desconcentracion admi-
nistrativa, son las siguientes:

- Para d mejor desempefio de las funciones de la administracion, los

titulares de los 6rganos centrales transfieren definitivamente ciertas fun-
ciones a determinados 6rganos que gozan de autonomia para e€jercer
dichas funciones dentro de un &mbito territorial determinado. En-Mé-
xico, las delegaciones del Departamento del Distrito Federal, son el
gjemplo tipico de esta forma de organizacion administrativa.
La transferencia de funcion estd acompanada de los elementos necesa-
rios para acercar las decisiones administrativas a los centros de pobla-
cién, a los lugares de ejecucion de los actos, mediante verdaderos érganos
con capacidad para tornar decisiones y resolver cuestiones determinadas
(oficinas con facultad de mando y no simplemente tramitadoras).

- La competencia de los 6rganos desconcentrados es por materia y dentro
de &mbitos torritoriales determinados.

Los 6rganos desconcentrados tienen autonomia para e gercicio de sus
funciones, mas no independencia plena, ya que organica y financiera-
mente siguen vinculados a la estructura central de la administracion.
El acuerdo de desconcentracion debera darse a conocer publicamente.

Los aspectos mencionados se encuentran regulados juridicamente por
la Ley Organica de la Administracion, la -nral establece que las secreta-
rias de Estado y los departamentos administrativos, para la més eficaz aten-
cién y eficiente despacho de los asuntos de su competencia, podrén contar con

+ Documento del Grupo de Directores Juridicos, op. ¢it.
10 Citado en e DocUJlento de! Grupo de Directores Juridicos, op. m
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6rganos administrativos desconcentrados que les estardn jerarquicamente
subordinados y tendran [acultades especificas [mra resolver en la maleria y
dentro del ambito territorial que se determine en cada caso (articulo 17).
Laley no establece la forma en que dichos 6rganos podran crearse -por ley,
reglamento o acuerdo del Presidente—; e "Esquema del Reglamento In-
terior" formulado por la Coordinacion General de Estudios Administrativos
de la Presidencia de la RepuUblica sugiere que sea a través de un acuerdo
presidencial.

Por su interés, quisiéramos referir las principales diferencias que €
Grupo de Directores Juridicos de la Administracion Centralizada encontrd
entre las figuras de la delegacion y la desconcentracion:

-—— La delegacion tiene un origen administrativo sin que transfiera la com-
petencia y responsabilidad del 6rgano delegante a delegado, ¢n tanto
que la desconcentracion tiene un fundamento juridico administrativo, en
virtud de la transferencia de competencias y responsabilidades.

El 6rgano delegado, que no adquiere la titularidad, ejerce las luncio-
nes en los términos en que las tiene el 6rgano supremo o dirigente; en
cambio, el érgano desconcentrado adquiere la titularidad de la funcién
con caracteristicas especificas.

La delegacion, por tratarse de una competencia propia del érgano dele-
gante, es revocable en cualquier momento, lo que permite a funcionario
superior tornar la decisién aun antes de que intervenga aquél en quien
ha delegado una funcién; en cambio, tratdndose de la desconcentra-
cion, se convierte en in-rancia obligatoria, dc tal manera que el drgano
central no podra sustituirse a aquél, sino después que el 6rgano deseen-
centrado torne su respectiva decision y sélc puede S&f revacada por el
mismo procedimiento que lo establecié (por acuerdo que se publique
en € Diario Oficial en € cual se determine la fecha en que surta efectos
dicha revocacioén).

La delegacion de facultades no altera la estructura organica ni la com-
petencia; por e contrario, en la desconcentracion existen cambios en {5
organizacién y transferencia de competencias’

B) Administracién paraestatnl

La administracion paraestatal esta constituida por un vasta ndmero.
de entidades publicas de muy diversa naturaleza y cuyo estudio seria mate-
ria suficiente para un tratado, € cual, dicho sea de paso, seria de enorme
utilidad para el adecuado conocimiento de este importante sector adminis-
trativo. Pudiéramos decir que dichas entidades, en términos muy generales;
8 agrupan en dos grandes apartados: 1. El de la descentralizacian, cons-
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tituido por los llamados organisios publicos descentralizados, y 2. El de la
administracian gerencial, representada por las empresas publicas de partici-
pacion estatal -mayoritaria y minoritaria-, las instituciones de crédito y
los fideicomisos, entre otros.

a) Descentralizacion administrativa

A diferencia de los érganos centrales y desconcentrados que estudiamos
en el inciso anterior, el campo de la descentralizacion administrativa esta
-compuesto por organismos publicos que guardan con la administracién
centralizada, una relacion diversa de la jerarquica; € contar con personali-
dad juridica y patrimonio propios, es su principal caracteristica.

Sefiala Serra Rojas que

la descentralizacion administrativa es la técnica de organizacién jun-
dica de un ente publico que integra una personalidad a la que se le
asigna una limitada competencia territorial o aquella que parcialmen-
te administra asuntos especificas, con determinada autonomia o inde-
pendencia, y sin dejar de formar parte del Estado, el cua no prescinde
de su poder politico regulador y de la tutela administrativa."

Con apoyo en €l articulo 45 de la Ley Orgénica de la Administracion
diremos que los organismos descentralizadc., son instituciones publicas au-
tonomas, dotadas de personalidad juridica y patrimonio propios, cuya crea
.cion y atribuciones se regulan por ley del Congreso o decreto de Ejecutivo
Federal. Estos organismos han sido creados para descargar a la adminis-
tracion central de ciertas actividades especiadizadas, y tienen por objeto: Ila
realizacion de un servicio pudblico, la explotacion de bienes o recursos £70-
piedad de la nacién, la investigacion cientifica y tecnoldgica o le obfem“_f”‘
y aplicacion de recursos parq fines de asistencia social o segundad social
(articulo 2¢ Ley para e control, por parte del gobierno federal, de los
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal). Estas 03
tituciones se encuentran ubicadas fuera de la estructura centra de la admi-
nistracion Y son diferentes a ella; su personalidad juridica es distinta de la de
los 6rganos administrativos centrales. Como puede apreciarse, los organis-
mos descentralizados se crean para prestar ciertos servicios €1 atencion a
necesidades de carécter regional o territorial (municipio, estado o region);
© bien, para realizar servicios publicos especializados, de caracter técnico o
cientifico. ) - .

En nuestro pajs cada dia adquieren mayor importancra ros orgarusmos
-descentralizados, que por su especializacién e independencia de la estruc-

8 La; formas Ol organizacién odministrativa federal, op. ity p. 171
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tura rentral burocrética, estan |l,amados a realizar con mayor eficiencia
los servicios publicos especificos a ellos encomendados en mdltiples campcos
de la actividad administrativa. Debido a la importancia que han adqui-
rido, se propuso y fue aceptada una reforma a articulo 93 Constitucional,
mediante la que cualesquiera de las camaras del Congreso podréa citar = los
directores y administradores de los organismos descentralizados federales
0 de las empresas de participacion estatal mayoritaria para que informen
sobre sus respectivos campos de actividad.

En diversos foros de andlisis juridico-administrativo, el jurista Gabino
Fraga se ha opuesto a que la creacion de los organismos descentralizados
sea una facultad del Ejecutivo, ya que, en su opinion, la creaci6n de per-
sonalidad juridica es una atribucion del Congreso; el Cédigo Civii sefiala
cudles son las personas morales y ent.re ellas no estdn los organismos des-
centralizados. No obstante que la Ley Oruénica ya autoriza expresamente
al titular del Ejecutivo para crear organi-mos descentralizados, creemos
que es indispensable reglamentar esta materia, ya que en ocasiones, se abusa
de esta facultad y aparecen "por novedad politica" una serie de institucio-
nes que resultan duplicatorias de las existentes.

En e documento del Grupo de Directores Juridicos se establecen las
principales diferencias entre los 6rganos desconcentrados y los arganos des-
ceniralizados, de la siguiente manera:

La dcsconcentracion comsiste, como ya se dijo, en la delegacién de
ciertas facultades de dcri-ion de los drganos superiores en favor de érgancs
inferiores, internos en la misma administrasion O €N 0rganismos externcs
a dla (localizados en circunscripciones territoriales diferentes a las de la
administracién central), pero que en todos les casos qucdan sujetos @ noder
JerarqUico de la autoridad central. La principal diferencia encontrada’ para
distinguir estas dos formas periédicas de organizacion administrativa es
que en la desconcentracion los organos desroncentrados siguer estando je-
rarquicamente subordinados, mientras que en la descentralitacian existe una
autonomia organica de éstos, por lo que no estan sujefos a los poderes
jerarquicos del argano central y por lo mismo pueden oOponer a éste sy
esfera de auionomiaP

b) Adminisiracién gerencial

El campo de la administracion gerencial, constituido por un sinndmero
de entidades publicas es quizés € mis complejo e intrincado' de la adminis-
tracion publica. Como afirmdbamos en ocasién anterior, es hasta muy re-
cientemente que se estd haciendo un esfuerzo importante por identificar,
depurar y controlar las c.rtidades publicas de la administracién paraestatal,

2 0p. cit.
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Estas entidades adoptan formas de organizacién administrativa propias de
as empresas reguladas por e derecho mercantil y financiero privados; pero
en virtud de la participacion econdmica del Estado en la composicion de su
capital, y del control y vigilancia que éste ejerce sobre dichas empresas,
este dambito se encuentra regulado por e derecho administrativo publico,
basicamente a través de la propia Ley Organica de la Administracion y
de la Ley para € control de los organismos descentralizados y empresas de
participacion estatal.

El articulo 10. de la Ley Orgénica establece que la administracion para-
estatal se integra, ademas de los organismos descentralizados, por las si-
guientes entidades: las empresas de participacion estatal; las instituciones
nacionales de crédito; las organizaciones auxiliares nacionales de crédito;
las instituciones nacionales de seguros y fianzas; y, los fideicomisos.

Conforme a articulo -16 de la Ley antes citada se consideran empresas
de participacion estatal mayoritaria, incluidas las instituciones nacionales de
crédito y organizaciones auxiliares, y las instituciones nacionales de seguros
y de fianzas, aquellas que satisfagan alguno de los siguientes requisitos:

a) Que € gobierno federal, € gobierno del Distrito Federal, uno o més
organismos descentralizados, otra u otras empresas de participacion estatal,
ana 0 mMAas instituciones nacionales de crédito u organizaciones auxiliares
nacionales de crédito, una o varias instituciones nacionales de seguros o de
fianzas, o uno o més fideicomisos a que se refiere la fraccion m del articulo
30. de la Ley Organica, considerados conjunta 0 separadamente, aporten
0 sean propietarios del 50% o mas del capital social;

b) Que en la constitucion de su capital se hagan figurar acciones de
serie especial que sblo puedan ser suscritas por el gobierno federal; o

e) Que a gobierno federal corresponda la facultad de nombrar a la
mayoria de los miembros del consejo de administracion, junta directiva
u 6rgano de gobierno, designar a presidente, a director, a gerente, o cuands
tenga facultades para vetar los acuerdos de la asamblea general de accio-
nistas, del conscjo de administraciéon o de la junta directiva u 6rgano dé

gobierno equivalente.

El articulo 47 de la Ley Organica habla de empresas que se asimilan
a las de participacion estatal mayoritaria y son aquellas sociedades civiles
asf. como asociaciones civiles en las que la mayoria de los asociados ean
dependencias o entidades de las mencionadas en el inciso a) de! articulo
anterior (articulo 46), o0 alguno o varios de €llos se obliguen a realizar 0 rea~
licen las aportaciones econémicas preponderantes.

Son empresas de participacidn estatal minoritaria,’ las sociedades en las
gue uno o mas orgar.snos descentralizados u otra, Y otras empresas d¢
participacion estatal 1layoritaria consideradas conjunta o separadamenee,
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posean acciones o0 partes de capit». que representen menos del 509 Y hasta
e 25% de aquél.

, Conforme d articulo 48 de la LOAPF, la vigilancia de la participacion
estatal estard a cargo de un comisario designado por el secretario de Estado
o jefe del departamento administrativo encargado de la coordinacién del
sector correspondiente; asimismo, se sefiala que las relaciones de las empre-
sas de participacion estatal minoritaria con la administracion publica fe-
deral, seran las que determine la ley.

En €l articulo 49 de d citada Ley Orgéanica se sefiala que los fideico-
misos serdn los que establezca la Secretaria de Hacienda y Crédito Pubtico
en su calidad de fideicomitente Unico de la administracién publica centra-
lizada, asi como los que se creen con recursos de las entidades a que alude
el articulo 3% de este propio ordenamiento (entidades paraestatales}.

En e articulo antes citado se sefiala, asimismo, que ¢l lidcicornitcnte
deberé recabar la autorizacion previa de la secretaria de Estado o depar-
tamento administrativo encargado de la coordinacién del sector correspon-
diente, para la integracion de los comités técnicos. En todos ios casos un
representante de! fideicomitente, cuando menos, formara parte del comité
técnico.

Cabe referir, finalmente, lo establecido ¢n los articulos 52 y 53 de la
Ley Organica de la Administracién, que csi.iblccen que cuando los nom-
bramientos de presidente 0 miembros de los consgjos, juntas directivas o equi-
,valcntes en las entidades de la administracién publica paracstatal, corres-
pondan al gobierno federal y sus dependencias, €l presidente de la Republica
podré designar a los funcionarios que proceda

Asimismo, se sefiala que e Ejecutivo Federal, en los casos que pro-
ceda, determinard que funcionarios habrén de ejercer las facultades que
implique la titularidad de las acciones que formcn parte de! capital social
de las entidades de la administracion paraestatal. A falta de dicha deter-
minacion, € titular de.la secretaria de Estado o departamento administra-
tivo ,a que corresponda la coordinacion del sector respective, hard esta
designacion.

C) Seotonracian

Una de las modalidades més importantes introducidas por la Ley Or-
ganica de la Administracion fue la agrupaciéon sectorial de las entidades
publicas paraestatales mediante la cual s¢ qui-re resolver ¢l problema deri-
vado dcl enorme y de-ordenado crecimiento e dichas entidades, que im-
plicaha grau dificultad pal a lograr una adecua.' 1 coordinacion de los sectores
de 1a actividad econémica y socia dd pais, | | prufiteracion de estas enti-
dates obedecid a la necesidad de atender P blemas de urgente solucida,
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y en estas circunstancias ha sido frecuente que € crecimiento de este im-
portante sector administrativo haya sido poco planeado, de tal suerte que
en ocasiones se creaban entidades con funciones ya ejercidas por otra i otras
entidades; problema pues de duplicaciones funcionales y manejos ineficien-
tes de este sector en su conjunto.

En la exposicion de motivos de la Ley Organica de la Administraeién
Publica Federal se explica la forma mediante la cua se busca superar esta
problemética, a sefialarse que se establecerdn los mecanismos por medio
de los cuaes las entidades paraestatales que cuentan con personalidad juri-
dica y patrimonio propios habran de coordinar sus acciones con €l resto de
las dependencias del Ejecutivo, a fin de conseguir una mayor coherencia
en sus acciones y evitar desperdicios y contradicciones.

Este proposito quedd plasmado en e articulo 50 de la Ley Organica,
que faculta al presidente de la Republica para. determinar agrupamientos
de entidades de la administracion publica paracstatal, por sectores defini-
dos. El mismo articulo establece que la relacion de las mencionadas entidades
con e Ejecutivo Federal, se realizara a través de la secretaria de Estado
0 departamento administrativo que en cada caso se designe como coordi-
nador del sector correspondiente. ‘

En consecuencia, e agrupamiento de entidades por sectores definidos
de la actividad econémica y social ha venido a representar una importan-
tisima ampliacion en el ambito de accidén de las dependencias que actian
como coordinadoras de sector. Para ello debemos tomar en cuenta que el
articulo 51 de la Ley Orgéanica ha dispuesto que las secretarias de Estado
y departamentos administrativos encargados de la coordinacién de los sec-
tores, les corresponde planear, coordinar y evaluar la operacion de las enti-
dades de la administracion paraestatal que determine e Ejecutivo Fedelal.

Por otra parte, en los reglamentos interiores de las secretarias y depar~
tamentos se establece como facultad indelegable del secretario de Estado y
.- del jefe de departamento administrativo, la de planear, coordinar y eoaluas
la politica del sector correspondiente, a cuyo efecto debera aprobar los £ia-
nes y programas sectoriales, de conformidad con los objetivos, metas ¥
politicas que determine € presidente de la Republica.

Ademés, l0s mencionados reglamentos interiores establecen como fa
cultad indelcgable de los titulares de las dependencias, la de someter al
acuerdo del presidente los asuntos del sector correspondiente, asi como pro-
ponerle los proyectos de leyes, reglamentos, decretos, acuerdos y rdencs
sobre los asuntos del sector a su cargo.

El 13 de enero de 1977 d presidente de la Republica expidio un acuerdo
mediante el cua agrupd por sectores a las entidades de la administrla(:,ién
publica paraestatal." En los considerandos de este acuerdo presidencial ¢

18 Diario Oficial, 17 de enero, 1977.
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enfatiza que para lograr el incremento de la productividad de las entidades
paraesruales, resulta conveniente distribuir en forma més equilibrada la
coordinacion y control que € Ejecutivo Federal debe realizar sobre ellas.
También menciona que se requiere contar con instrumentos idéneos para
Illevar a cabo los programas de gobierno y que la coordinacién sectorial
habra de contribuir a lograr mayor coherencia operativa y a evitar dupli-
caciones o contradicciones.

En el propio acuerdo presidencial se concretaron las facultades del
coordinador de sector respecto a la operacién, gasto, financiamiento. insta-
laciones, servicios Yy sistemas, asi como procedimientos de trabajo y produc-
cidn de las entidades' agrupadas en e sector a su cargd. Tiene facultades
para: a) planear, coordinar Y evaluar la operacién de las entidades; b) orien-
tar JI coordinar la plancacian, programacion, prcsupuestacion, control y eva-
luacién del gasto, para lo cual presentard a la Secretaria de Programacién
y Presupuesto los proyectos de presupuesto anual y a la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico los proyectos y programas de actividades que
requieran financiamiento; e) vigilar la utilizacion de los recursos prove-
nientes de los financiamientos; d) vigilar el cumplimiento de los ptcSupues-
tos y programas anuales de operacion; e) revisar |as instalaciones y servicios
auxiliares e inspeccionar los sistemas y procedimientos de trabajo J pro-
duccién .. asi como someter a Ejecutivo Federal las medidas adminlstrati-
vas quc se requieran para instrumentar la coordinacian de las entidades.

ila-ta Ia lechn sc h.m emitido otros trc- acuerdos presidencia.es en los
que se confizura @ agrupamiento de las cntiladces, los cuales han sido pu-
bhcados ¢n ¢! Diario Oiicial del 12 de rnivo de 1977, de! 10 de abril
de 1978 y det 27 de f"\jrero de 1979. En cllos s¢ han agregado al:ungs
entidades a los sectorc- v s¢ han retirado o icad-rrito otras, dentro de un
proceso que tiende a d(pumr y a estructurai de Meor mancra 1 Sectores
administrativos.

Para concretar la forma de operacion d'l sistema d¢ coordinacion Tig-
diante agrupamientos sectoriales de entidades paracstat.rics el presidente
de la Replblica ha emitido, a través de la Coordinacion Gencral de Es-
tudios Administrativos, Ins “Lincamicntos para la Sr.ctorizacion de 1, Acimi-
nistracién. pplica Federal", mediante los cuales s¢ preci-an los aspectos
opera.tlvos que corresponden a las dependencias coordinadoras de sector,
a las secretarias de Hacienda y Crédito Publico y de Programaciéon y Pre-
supuesto, y a las entidades sectorizadas.

Para e funcionamiento de esta organizacién administrativa por sec-
tores, a las dependencias coordinadoras de sector les corresponde:

- Emitir las normas y lineamientos a que deben" ajustarse los proyec-
tos de planes ingtitUcionales de las entidades que componen e} sector.
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Consolidar, dar coherencia e integrar e proyecto de plan sectorial.
Establecer los procedimientos para la permanente actualizaciéon del
plan sectorial, y de los planes institucionales de las entidades.
Aplicar las normas, lineamientos y clirectriccs que formulen las
Secretarias de Programacion y Presupuesto y de Hacienda y Cré
dito Publico en materia de acciones y recursos para la integracion
del proyecto de programa-presupuesto y del proyecto de programa
financiero del sector y sus entidades.

Transmitir las normas y lineamientos a que deben ajustarse los
programas de las entidades.

Establecer las directrices para la formulacién de los proyectos de
presupuestos y flujos de fondos de las entidades.

Emitir las normas para la calendarizacion de los proyectos de pro- .
grama-presupuesto y de programa financiero para € sector.
Transmitir a las entidades las normas y lineamientos de la Secre-
taria de Programacion y Presupuesto sobre ejercicio del presupuesto,
contabilidad, contratos y obras publicas, asi como los de la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico, para €l programa financiero.
Definir Jos procedimientos para operar correcciones y modificaci, nes
al programa-presupuesto y programa financiero del sector.
Adecuar las normas y lineamientos generales para la autoevalua-
cién del sector.

Realizar la autoevaluaci6n sectorial del programa-presupuesto y del
programa financiero.

Ordenar la préctica de auditorias financieras, operativas y admi-
nistrativas a las entidades.

Promover las reformas adminisirativas que se requieran en cada una
de las entidades.

Promover las unidades de planeacion, programacion, presupuesta-
cion, e¢--aluacién € infonnacién en cada una de las entidades del
sector.**

Por otra parte, en cuestiones de programaci6n, presipuestacian'y finan-

ciamiento, las secretarias de Programaci6n y Presupuesto y de Hacienda y
Crédito Publico cumplen funciones normativas y rectoras, de vigilancia
y control globales; y, de apoyo Yy asistencia técnica.

En estos aspectos la Secretaria de Prograrnacién y Presupuesto se

encarga dc:

% Bags legal . lincamientor ,.,. la tef m@®dmnidraze g W, i 58l ¢ ewse

titucional del Poder Ej,cutiva Federd, ¥ Semcl. de %a Roepidds  (omdowsis Ge
nersl 0 Bstudios Adrinistratives, Mitxee 1973, pp €1 KR
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Promover las normas y mecanismos necesarios para convertir el
marco global de desarrollo a los planes, politicas, objetivos y metas
sectoriales.

Preparar normas y lineamientos globables para la elaboracion de
los planes sectoriales.

Emitir normas y lineamientos globales para la formulacion de los
proyectos de programas sectoriales.

Elaborar las normas a que deberan sujetarse los coordinadores de
sector y las entidades, en la formulacion de los proyectos de pre-
supuestos.

Emitir las normas para la autoevaluacion sectorial.

Realizar la evaluacién de los planes y programas-presupuesto sec-
toriales.

Establecer normas y lineamientos para la préctica de auditorias
externas a las entidades y nombrar, en consulta con los coordina-
dores de sector, a los auditores externos de dichas entidades.

Por su parte, la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico interviene
para:

Emitir' las normas y lineamientos para la formulacién de les pro-
yectos de programas financieros sectoriales.

Consolidar y dar coherencia a los proyectos de programas finan-
cirros sectoriales.

Establecer y consultar con los coordi: .adores de sector los objetivos
y metas del proyeeto de programa financiero sectorial.
Supervisar el de-arrollo de los progrzmas de financiamiento y la
estructura financiera de las entidades acreditadas.

Definir los lineamientos para realizar las autoevaluaciones finan-
cieras, y determinar con la Secretaria de Programacion y Presu-
puesto la realizacion de evaluaciones a los sectores.

De esta manera, la agrupacion de entidides por sectores definidos €S
el mas amplio y completo esfuerzo que hasta la feeha se ha realizado para
que exista una adecuada vinculacion entre los objetives concertados por e
gobierno federal en su conjunto, los particulares de las entidades pablicas,
y para lograr un mejor aprovechamiento de Jos recursos disponibles.

Comentario general

o ;\un cuando Ia wretorizacibn en s constt ve un importante logre en
referes ? v T : inct’
o :t,c A & eoorlinain adminitrativa v al contral de estas inetitue
& ot WO N e et ! el st
Peni s, e ampearta cte fnsdetir on I onevs  lnd e decurar ¢ Jimbits
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de la administracién publica paraestatal, de liquidar todos aquellos orga-
nismos y empresas que no resulten convenientes para € Estado. Anterior-
mente, habia quienes pretendian solapar, con afirmaciones por demés dema-
gogicas, la ineficiencia administrativa y econdr.iica de las entidades publicas
en aras de un supuesto "fin socia" o "servicio publico” a los que estaban
abocadas. Es cierto que su caracteristica principal es la realizacion de un
servicio publico o de una tarea de interés publico, pero ello no las excusa
de un funcionamiento correcto; antes bien, es el Estado e primeramente
obligado a administrar eficiente y honestamente las entidades publicas, ya
que se trata de recursos econdmicos del pueblo. Nada tiene que ver una
cosa con otra: toda organizacion publica debe manejarse en forma efi-
ciente, independientemente del destino de sus productos. Eficiencia y servi-
cio publico deben ser vocablos sindnimos.

En congruencia con lo anterior, el gobierno debe realizar un esfuerzo
mayor por eliminar y liquidar todas aquellas organizaciones publicas inefi-
cientes, que no sean rentables para el Estado, ya que més de la mitad del
presupuesto total de la Federacion se gasta por conducto de este sector que
funcionaba précticamente sin controles, lo cual ocasionaba frecuentes casos
de manejos indebidos o hasta fraudulentos.

Paralelamente a lo anterior, debe darse una efectiva regulacion para
la creacion de entidades publicas. Seria més conveniente que la creacién de
nuevas personalidades juridicas -organismos descentralizados- se hiciera
por medio de actos del Congreso. Mucho se ha abusado en cuanto a la
creacion de entidades paraestatales, las cuales ascienden a cerca de un
millar. Cuanta razon asiste al maestro Serra Rojas cuando afirma que Bs
fonnas de organizacion administrativa paraestatal

estuvieron a reclamo de la moda, a multiplicarse y pensarse que en
la variedad de €las s¢ encontraba Ia solucion de dificiles problemas
de la accion gubcmamcntal. Nada més inexacto, porque esas formas
deben er,plearse con discrecion y cuidado, sobre todo las. '[orma“% des-
centralizadas que fraccionan e poder del Estado, mulripiicando las
personas juridicas publicas y, correlativamente, Jos patnmoruos Y re-

gimenes juridicos.Y

N. MECANISMOS PARTICH'ATIVOS DE APOYO GLOBAL

A) Objeto

Al inicio de este inciso hicimos referencia a ciertas modalidades de
organizacion administrativa que, s bien no estan reconocidas.forma mente

1% Las formas de org mizacién administrativa federal, op. ¢it, p. 171.
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por e ordenamiento juridico nacional, dia con dia adquieren mayor impor-
tancia, sobre todo por ser los instrumentos institucionales para la conduc-
cién, realizacion y vigilancia del cambio administrativo; nos referimos a
los Ilamados mecanismos participativos de apoyo global.

Desde 1965, con la creacion de la Comisién de Administracion Publica,
se ha venido insistiendo en la necesidad de¢ que la reforma a la adminis-
tracién publica sea un proceso permanente y altamente participativo. Una
larga experiencia ha demostrado que en tanto no se involucre en un verda-
dero proceso democréatico a quienes tienen a su cargo la eecucion de las
reformas administrativas, éstas seran meros propdsitos tedricos sin vigencia
efectiva dentro de la realidad administrativa. EI cambio ya de por si es
dificil y méas lo serd si se pretende introducir en forma autoritaria, ya que
generard un nimero mucho mayor de resistencias. Es por ello que Ldépcz
Portillo considera que las proposiciones de reforma deben ser generadas
por los funcionarios y empleados de diferentes éreas y niveles de la admi-
nistracién, responsables de las distintas materias. De esa manera se logra
conseguir promotores naturales del cambio, quienes propondran medidas
efectivas que se apeguen a la satisfaccion de necesidades reales de la admi-
nistracion.

Dichos mecanismos funcionan también corno medios de concertacion
de politicas gubernamclitales y como instrumentos efectivos de control vy
evaluacion. En tal sentido. los canbios estructurales y funcionales intro-
ducidos por la llueva Ley Organica de la Administracion Publica Federal,
hacian necesario contar con lineamientos generales sobre la organizacion
y funcionamiento de las dependencias, asi cOmo con mecanismes de parti-
cipacion (comités técnicos consultivos) en los cuales se gestaran tales [ineq-
mientos, se discutieran problemas afines y se propiciaran politicas 4 estra-
tegias para la mejor opcracian de los sistemas comunes de cada una de las
dependencias participantes.”

B) Principales mecanismos

Entre los principales mecanismos participativos que actualmente fun-
cionan dentro de la administracion publica federal, pudieran citarse jog
siguientes:

Grupo de Oficiales Mayores.
Grupo de Directores Juridicos de la Administracion Pablica Centralizada,
Comité Téenico Consultivo de Unidades de Organizacion y Meodos,

1e . . . .. .
%.fr,lSAIejandro Carrillo Caatro: Reforma administratilJa para ,q dosarrolloe

op, cit.,
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- Comité Técnico Consultivo de Publicaciones Oficiales.

- Comité Técnico Consultivo de Correspondencia y Archivos.

Comité Técnico Consultivo de Unidades de Administracion y Desarrollo
de Personal.

Comité Técnico Consultivo de Unidades de Capacitacion.

Comité Técnico Consultivo de Unidades de Orientacion, Informacion
Yy Quejas.

Comité Técnico Consultivo de Centros de Documentacion.

Comité Técnico Consultivo de Unidades de Contabilidad.

- Consgjo de Comunicacion Social.

Comité Técnico Consultivo de Directores de Prensa y Relaciones PU-
blicas.

Comité Técnico Consultivo de Unidades de Informética.

Comité Técnico Consultivo de Archivos Administrativos e Historicos.

e) Comisiones Internas de Administracion y Programacion

En cada una de las dependencias han sido establecidas las |lamadas
Comisiones Internas de Administracion y Programacion (CIDAP) que
son los mecanismos participativos por excelencia encargados de la aplica-
cion de las medidas de reforma administrativa. A continuacién haremos
referencia a sus atribuciones, a la forma de su integraciéon y a los objetivos
para los que fueron creadas. Mediante acuerdo presidencial publicado el
24 de abril de 1979, se les otorga reconocimiento juridico-formal; por otro
lado, la Presidencia de la Republica emiti6 una guia para la integracién
y funcionamiento de las Comisiones Internas de Administracion y Pro-
gramacion (CIDAP), en la cual. se hace referencia, entre otros aspectos,
a su naturaleza, objetivos, atribuciones e integracién.”

En el documento antes citado se sefiala que la Comision Interna de
Administracion y Programacion es un mecanismo de coordinacion para
realizar el anansis conjunto e integral de las actividades institucionales, que
permita sentar las bases gencrales de congruencia de las funciones y acti-
vidades de las diferentes unidades administrativas con las politicas, obje-
tivos y metas globales, sectoriales e institucionales.

Las CIDAP fueron constituidas para cumplir los siguientes objetivos:
a) adecuar 103 planes, sistemas, estructuras y procedimientos eonfonne a
un proceso permaneite, programado y participatioo; b) garantizar la con-
gruencia y complcr.entaricdad, dentro de un marco global, de las diversas
medidas de rcforr.a que se lleven a efecto en el ambito sectorial e insti-

1Y La comisicr i.terna de administracion y pregramecidn. G'la para su integra-
eld.. y juncicnamic o Presidencia de la Replblica, Coordinacibén General de Estudios
Adwministrativos, féxico, 1979, pp 19 a 298,
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tucional; y, e) lograr la participacion conjunta, sefialando en cada caso
la responsabilidad de cada uno de los funcionarios de la institucién en la
programacion, ejecucion y evaluacion de las actividades tanto sustantivas
como de reforma administrativa.

De conformidad con e acuerdo presidencial del 24 de abril de 1979,
las atribuciones de las CIDAP son las siguientes: a) plantear, coordinar
y autoevaluar los programas sectoriales e institucionales, tanto operativos
como de apoyo administrativo general; b) apoyar a los titulares o funcio-
narios responsables de las entidades en la preparacion de sus programas de
reforma administrativa; y, €) plantear las acciones de reforma necesarias
para e mejor cumplimiento de sus objetivos y programas.

En la guia presidencial que comentamos, se hace particular énfasis
en la instruccién que establece que las CIDAP dependen directamente de
los titulares de las dependencias o entidades, quienes las presidirdn en forma
indelegable. Dichas comisiones se integran por los principales funcionarios
de las dependencias y cuentan con un secretariado técnico compuesto por
los responsables de las funciones de: programacion. presupuestacian, orga-
nizacion y métodos, evaluacién, informatica, estadistica, normas juridicas
y gestién de personal.

I11. NUEVA ESTRUCTURA ORGANICA DE LA ADMINISTRACIUN
PUBLICA FEDERAL

Queremos prescntar en forma esquemitica todo lo que ha sido ex-
puesto acerca de la organizacion de la administracion puablica federal, para
lo cual incluimos una grifica de la Coordinacion General de Estudios Admi-
nistrativos que contiene los cambios introducirlos por las reformas juridicas
analizadas. Asimismo intentaremos presentar en la siguiente grafica la es
tructura piramidal de la administracion publica federal y su vinculacion
con las administraciones estatales y municipales.

IV. PRINCIPALES CAMBIOS ADMINISTRATIVOS

En la exposicion de motivos de la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal, & pr, identc Lépez Portillo ha definido lo que en sy
concepto son la justificaciéon y la teleologia del programa de reforma admi-
nistrativa que esta llevando a cabe el gobierno de la federacion, a sefialar
que el gobierno debe organizarse previamente S pretende organizar el
esfuerzo nacional. En su concepto esta reorganizacion es prerrequisito in-
dispensable para exigir de todos mayor responsabilidad, honestidad}' esfuer-
zo. La nacion mexicana reclama la adecuacion de su administraciéon pu-
blica a las nccesidades y problemas que plantra la actual situacion del pats.
y del mundo.
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En la opimon presidencial, la reorganizacion que se requiere debe
orientarse mas que a revolucionar la actual estructura, a generalizar aquellas
soluciones que han acreditado su eficacia en algunos de sus ambitos. Se
trata més bien de realizar los gjustes indispensables que permitan evitar las
duplicaciones existentes, precisar responsabilidades y simplificar estructuras,
de manera que € Poder Ejecutivo Federal cuente con un instrumento
administrativo eficaz que permita a pueblo encontrar en la administracion
publica procedimientos sencillos, tramites répidos y atencién considerada.

En sintesis, el proyecto de reorganizacion que € presidente propuso
a Congreso de la Unién, tiene como principal propdsito convertir la com-
pleja estructura burocréatica de la administracion puablica, en un instrumento
con responsabilidades claras y precisas, que ewvite la duplicacién de las fun-
ciones y que permita que las decisiones gubernamentales se traduzcan efecti-
vamente en [os resultados que demandan los habitantes del pas!8

La Ley Organica de la Administracion Publica Federal dio sustan-
ciales respuestas a los anteriores requerimientos y consiguié una importante
simplificacion de estructuras y precision de responsabilidades, lo que a su
vez permitio superar gran parte de las duplicaciones. que contenia la an-
terior Ley de Secretariasy Departamentos de Estado; dicha Ley reportaba
55 concurrencias en 306 funciones especificas en tanto que la nueva Ley
Orgénica genera solo 48 concurrencias, no obstante haberse incrementado
a 340 las funciones especificas.l"

En la exposicion de motivos de la LOAPF se destaca el proposito del
gobierno federal de convertir a cada dependencia y entidad de la adminis-
tracion publica federal en un instrumento con responsabilidad claramente
establecida, de tal suerte que se evite la duplicacion de funciones y se
asegure que las decisiones gubernamentales se traduzcan efectivamente €1t

los resultados que e pais demanda.

Principales cambios administrativos

A continuacion haremos referencia a los principales cambios admi-
nistrativos introducidos o derivados de la nueva Ley Organica de la Admi-

nistracion Publica Federal:

— Secretaria de Programacién y Presupuesto: La creacion de esta
dependenma obedece a propésito del Ejecutivo de institucionalizar |as & scio-
nes de la administracion publica, mediante e establecimiento de pnoTi-

. 18 Exposicién U& Motivos de la Ley Orgénica de la Administracion Publica Fe-

deral,
1 Cfr. Alejandro Carrillo- Castro: Reforma adminisiraliva pare ¢l disarrolloeee,

op. eit., pp. 14y 15,
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dades, objetivos y metas, que resu’ en comprensibles y por lo mismo viables,
no solo para los servidores publicos sino para la poblacién en general." Se
asignan a esta dependencia las facultades de programacion, elaboracion
3 control del presupuesto, que anteriormente correspondian a las secretarias
de la Presidencia, Hacienda y Crédito Publico y Patrimonio Nacional; asi
como las correspondientes a sistema de estadisticas nacionales que antes
tenia a su cargo la Secretaria de Industria y Comercio.

En la exposicion de motivos de la Ley Organica se sefiala que la exis
tencia de tres dependencias del Ejecutivo encargadas de plancacion de las
actividades publicas, de su financiamiento y de su control, respectivamente,
impedia que estas funciones, que constituyen una tarea continua de la ad-
ministracion se llevaran a cabo de manera coherente y oportuna. La pla-
ncacion del gasto publico y de las inversiones a cargo de la Secretaria de
la Presidencia, la prcsupuestacion del gasto corriente en la Secretaria de Ha-
cienda y la programaciéon y e control de las entidades paracstatales en la
Secretaria de Patrimonio Nacional, obligaban a ensayar diversos mccanis-
mas intersecretariales, cuyos aciertos y dificultades ilevaron finalmente a
proponer la integracion de estas funciones bajo un solo responsable.

Con esta medida se busca que la Secretaria de Programacion y Pre-
supuesto sea la Unica dependencia encargada de elaborar los planes nacio-
nales y regionales de desarrollo econémico ysocinl, asj como de programar
su financiamiento ---tanto por lo que toca a la inversién como a gasto
corriente-s- y de evalnar los resultados de su gestidn, Dicha dependencia
tiene también la preparacion de la cuenta publica, incorporando una in-
formacion mas integral y oportuna, que permita ejercer de una manera mas
completa la revisién que constitucionalmente realiza e Congreso. En virtud
de que la planeacién d« la accion publica requiere contar con Un solido
y oportuno apoyo de infonnacion econdémica y sociszl, Se ubica, asimismo,
dentro de la Secretaria de Programacién y Presupuesto, € sistema nacional
de estadistica.”

- Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial: Mediante € esta-
blecimiento de esta dependencia se pretende especializar y concentrar uni-
tariamente las funciones de fomento a la industria privada (antes a cargo
dela SIC) y las de impulso a la industria gubernamental (antes a cargo de
la SPN), particularmente por lo que se refiere a la explotacion de ener-
géticos.

Los energéticos constituyen "un punto clave de la encrucijada actual”
del desarrollo de México,

_20 Exposicibn de Motivos, Ley Organica de la Administracion Piblica Federal .
4 .a]“ Cfr. Exposicién de Motivos, Ley Organica de 1a Administracién Publica fe.
eral,
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Es por elo que sdlo a través de una generacion y explotacion
racional de estos recursos sera posible impulsar la planta de una in-
dustria bésica y estratégica que requiere el pais con apremio. Para el
cumplimiento de este propdsito se propuso a Congreso la creacion
de la Secretaria de Patrimonio y Fomento Industrial."

— Secretaria de Comercio: A esta dependencia corresponde €l gerci-
cio especializado de las funciones de fomento y regulacién de las actividades
comerciales (antes dispersas y atomizadas en varias dependencias: la Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico fijaba los aranceles, la Secretaria de
Industria y Comercio auto-izaba permisos de importacion y la Secretaria
de Relaciones Exteriores la que promovia, en € extranjero, las actividades
comerciales del pais). Esta dependencia tiene como principal tarea: evitar
la especulacion, € acaparamiento y la intermediacian excesiva que encare-
¢en indebidamente los productos basicos para € consumo de la poblacién.

En la exposicion de motivos de la Ley Organica de la Administracion
Publica se sefiala que:

La complejidad de las actividades comerciales y su incidencia en
todos los aspectos de la vida econdémica nacional, vuelven indispensable
la coordinacion de sus areas especificas con el fin de promover la accion
unitaria que en este campo exige e desarrollo del pais. Por esta razon
la presente iniciativa propone la creacion de una Secretaria de Co-
mercio que vincula integral y estructuralmente la actividad comercial
con la produccién, los procesos de distribucién y la orientacién de los
consumidores.

La promoci6n eficiente de las actividades comerciales que, en lo
interno, permitan simplificar el pesado aparato de intermediacion que
encarece indebidamente los productos que adquiere e pueblo mexi-
cano, asi como la garantia de una accion més vigorosa y competitiva
en la exportacion de nuestros productos a exterior y un més cuida-
doso manejo de las importaciones que realiza €l pais, requiere de la
reestructuracién de fondo en esta &rea de la Administracion Publica

_ Secretaria de Agricultura Y Recursos Hidréulicos: Esta dependen-
cia fue creada con € objcto de cumplir con uno de los objetivos priori-
tarios establecidos por e Gobierno Federal: garantizar la alirnentacién ba-
sica.a la poblacion del pgis al través de una organizacion administradva
que eliminara las interferencias de funciones que existian entre las an-
teriores secretarias de Agricultura y Ganaderiay la de Recursos Hidraulicos.

23 Cfr. Exposicibn de Motivos, Ley Orgéanica de la Administracién Publica Fe
deral,
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Ha sido sefialado que la organizacién de la producciéon agropecuaria
tradicionalmente se habia concebiuo en forma desagregada, a encontrarse
dividida la administracion de los insumas, el riego y la tenencia de la
tierra. Ante €llo, resultaha necesario "integrar programaticamente estos
elementos’ para optimizar la produccion agropecuaria y forestal, para ello
el presidente propuso a Congreso de la Unidn reunir, en una sola Secre-
taria de Estado, las atribuciones conferidas anteriormente a la Secretaria
de Agricultura y Ganaderia por una parte, y la Secretaria de Recursos
Hidraulicos, por la otra."

— Secretarfa de Comunicaciones y Transpories: Mediante esta refor-
ma se pretende concentrar en una sola dependencia, tanto las funciones
de latransportacion por tierray aire, cuanto las correspondientes a la trans-
portacion por rios y mares (anteriormente a cargo de la Secretaria de
Marina); se busca asimismo, unificar los trdmites y permisos de los par-
ticulares, independientemente del medio o medios de transportacion gue
se utilicen en cada caso.

En la exposicion de motivos de la Ley Orgénica se sefiala el propdsito
de que la Secretaria de Comunicaciones y Transportes tenga a su cargo en
forma integral, todos los aspectos relacionados con las comunicaciones y
los transportes. Es por cHoque se le incorporaron a sus anteriores {uncic-
nes las relativas al fomento a la marina mercante, atendiendo igualmente
a la provision de su infracstructura y a la administracion de los pucrtes..

~— Secretaria de Asrntamientos Humanos y Obras Piblicas: Esta de-
pendencia fue creada con e objeto de resolver una serie de problemas
graves, originados por la falta de planeacion del desarrollo urbano de nues~
tro pais, lo cual ha originado concentraciones urbanas cadticas, como la
de la ciudad de México, cn donde la convivencia se torna dia con dia
mis dificil, debido, entre otros factores, a la enorme migracion de quienes
diariamente se instalan en la capital en condicioncs precarias de subsis
tencia. Esta Secretaria de Estado concentra funciones anteriormente atomi-
zadas: por un lado, tres secretarias se encargaban de la introduccion de
agua potable y alcantarillado (Secretaria de Salubridad y Asisteacia: en
poblaciones de menos de 2,500 habitantes; Secretaria de Recursos Hidrau-
licos. en poblaciones de méis de 2,500 habitantes; Yy, Secretaria de Patri-
monio Nacional en los municipios de las costas y fronteras a través de las
juntas federales de mejoras materiales que tenia a su cargo); por otro
lado, al Ley de Asentamientos Humanos encargaba a la Secretaria de la

Presidencia la competencia relativa a la planificacion de los asentamientos
humanos.

28 Cfr. Exposicién de Moti\'os, Ley Organica de la Administtacién Piablica Fe-
deral.
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En la exposicion de motivos de la Ley Organica se sefiala que:

Entre las preocupaciones fundamentales de la época presente fi-
gura e ordenamiento del territorio nacional y la distribuciéon plani-
ficada de su poblacion. México setransforma de rural a urbano a una
velocidad dos veces mayor que € promedio mundial, lo que ha pro-
vocado una acentuada disparidad entre las distintas regiones del pais.
Existen asentamientos humanos de privilegio y de pobreza, dispersion
demografica y gigantismo urbano.

El desarrollo arménico de la comunidad requiere de la €ecucion
eficaz de programas de vivienda y urbanismo, asi como de una po-
litica acorde con nuestra capacidad de proporcionar los servicios nece-
sarios, para que nuestra poblacion tenga una vida digna y produc-
tiva. Se propone en consecuencia adicionar a las funciones actuales
de la Secretaria de Obras Publicas, aguellas que se encuentran disper-
sas en distintas dependencias y que le permitan instrumentar eficaz-
mente las politicas de asentamientos humanos, participando de manera
importante cn la promocién del bienestar de. los ciudadanos en su

entorno social.

—- Departamento de Pesca: En la nueva Ley Organica se encomien-
<dan a esta dependencia todas las funciones relacionadas con la actividad
pesquera del pais, a fin de aprovechar en forma intensiva y de manera efi-
-ciente los importantes recursos maritimos y apoyar € programa bésico de
.suministro de alimentos a la poblacion nacional.

La creacion del Departamento de Pesca es quiza uno de los gjcrn-
plos mas claros de una funcién que recorrié distintas dependencias en
busca de una estructura organica adecuada: Cérdenas la ubico pri-
mero en el- Departamento de Caza y Pesca y después en e Depar-
tamento de Marina; L6pez Mateas la situé bajo la supervision de la
Secretaria de Industria y Comercio.

Agrega Carrillo Castro que

en ese proceso esta importante funcion carecié del apoyo necesario, lo
que contribuyé a su dispersion, y a que la Secretaria de R-cursos
Hidraulicos acabara manejando los problemas de la acuacultura, en
tanto que la Secretaria de la Reforma Agraria tenia a su cargo los

relacionados con la. pesca ejidal.*

a4 Cfr. Alejandro Carrillo Gastro: La nusva Lay Orgdnica de laeee op. cit, p. 60.
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Este nuevo Departamento nueda responsabilizado de la explotacian;
la coneercializacién del pescado y e fomento de la actividad pesguera, que
anteriormente estaban a cargo de las secretarias de Industria y Comercio-
y de Reforma Agraria.

Estas ideas quedaron claramente contenidas en la exposicién de mo-
tivos de la iniciativa de Ley que €l presidente envié al Congreso, en la cual

se sefiala que:

Habida cuenta de que € mar patrimonial se ha ensanchado, se
propone la creacion de una unidad que se ocupe particularmente de
racionalizar la explotacion y el aprovechamiento de los recursos del niar,
con el fin de aumentar su consumo y equilibrar la dicta de los mexi-
canos. Por ello, se ha pensado integrar en un departamento adminis~
trativo -el de Pesca- todas aguellas funciones, ahora dispersas en
diferentes secretarias de Estado, que inciden en la materia a fin de ¢sta--
blecer una politica’ unitaria y congruente.

Otros cambios

Algunos otros cambios se han realizado dentro de! proceso de reforma.
administrativa del gobierno federal, como e caso de la Secretaria de Gober-
nacion que quedd responsnbiliznda de la promocion y coordinacion de la
radiodifusion, cincmatourafia y television, que anteriormente erart <om-
partidas con la Secrctaria de Comunicaciones y Transportes. La red ferro-
viaria nacional anteriormente bajo la re-pousabilidad de diversas entidades
(Ferrocarriles Nacionah-s de México, Ferrocarril del Pacifico, Ferrocarril
Chihuahua a Pacifico. Ferrocarril Sonora-Baja California, Ferrocarriles
Unidos del Sureste) quedé integrada prf un sistema unitario a curzo de
Ferrocarriles Nacionales de México.

Otra de las innovaciones o cambios ilnportantcs introducidos por la
LOAPF, es @ reconocimiento juridico formal de las oficinas administra-
tivas técnicas adscritas directamente al titular del Ejecutivo Federal, ]as.
cuales forman en su conjunto una verdadera unidad orgénica llamada Pre-
sidencia de la Replblica. Cada dia se adquiere mayor conciencia sobre a
utilidad de esta organizacion administrativa, en virtud de la existencia de
multiples funciones que por su naturaleza deben scr gjercidas directamente
por €l presidente de la Replblica a través de dichas oficinas administra~
tivas.

El articulo 8 de la Ley que comentamos establece expresamente que
el titular del Ejecutivo contard con diversas unidades administrativas ads-
critas directamente a la Presidencia, para estudiar y dar forma a los acuer-
dos presidenciales, compilar las leyes y decretos promuigados, los reglamen-
tos, acuerdosy resoluciones expedidos por el presidente de la Republica; parz
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-estudiar y promover las modificaciones que deban hacerse a la Adminis-,
tracion Publica y coordinar y evaluar su ejecucién; asi como para la atencion
de servicios de difusion y relaciones public.s. Con base en dicho articulo
el presidente de la Republica podra contar asimismo con unidades de ase-
soria y apoyo técnico y de coordinacion en &reas prioritarias que el propio
presidente determine, de acuerdo con e presupuesto asignado a la Presi-
dencia de la Republica.

Con apoyo en lo establecido por el articulo referido, han sido creadas
las siguientes unidades administrativas directamente adscritas a la Presi-
dencia de la Republica:

- Unidad de Asuntos Juridicos;

- Direccién General de Informacion y Relaciones Publicas (que integro
funciones que anteriormente realizaba la Secretaria de la Presidencia);
Coordinacién General de Estudios Administrativos: encargada, como
dijimos, de la ejecucion del programa de reforma a la administracion
(integré funciones en materia de reforma administrativa que realizaban
las Secretarias de la Presidencia y Patrimonio Nacional) ;

Coordinacion General del Plan Nacional de Zonas'Deprimidas y Grupos
Marginados;

Coordinacién General 'del Sistema Nacional de Evaluacion; v,
Coordinacion General de Proyectos de Desarrollo,

En la siguiente gréfica (p. 207) aparece la nueva estructura organica de
la Presidencia de la Republica. Asimismo se anexa una gréfica de la Coordl-
nacion General de Estudios Administrativos de la Presidencia de la Repi-
blica, en la que se refiere la redistribucion de funciones de la administra-
cién, realizada con motivo de la entrada en vigor de la nueva Ley Organica
'l que permite apreciar en forma esquematica el proceso de organizacion
administrativa que hemos venido analizando.

Comentario general sobre la reorganizacién administrativa

Ha sido sefialado en repetidas ocasiones que la organizacion admi-
nistrativa del Ejecutivo Federal es por naturaleza cambiante, por lo que
se refiere a tipo y ndmero de dependencias y distribucion de competencias
entre ellas, merced al proceso permanente de adecuacion de la adminis-
tracion publica a nuevas circunstancias histéricas, lo cua quedd amplla-
mente demostrado a realizar el andlisis de la génesis del aparato adminis-
trativo gubernamental. Con base en la concepcién anterior, es posible
afirmar que cualquier organizacién administrativa es transitoria Yy, por
tanto, sujeta a mdltiples transformaciones.



PRESIDENCIA JOVE LA REPUBLICA

PRESIDENTE"
DE LOS ESTADOS

NIDOS MEX ICANOS

1

eOOROI NAe | ON

SECRETARIA GENERAL
PARTICULAR DE ESTUDIOS
ADMINISTRATIVOS.

— ’
eOOROINACION
ESTADO MAYOR GENERAL DEL PLAN

DE ZOKAS

PRESI OENC IAL DEPRIMIDAS Y
GRUPOS MARGINADOS |

UN | DAD COORDINACION

DE ASUNTOS e L 8T S ma
JURIDICOS I0E v Uee on
O'GEEESA‘BN COOROI NAC | 9N

DE éﬁiggu\ﬂgl\%gﬂl————- DE PROYECTOS
PUBLICAS DE DESARROLLO




208 RODRIGO MORENO RODRIGUEZ

En e mismo sentido es que debe ser analizada la nueva organizacién
de la administracion publica federal establecida por la Ley Orgéanica de la
Administracion Plblica Federal como una solucién que, en un momento
especifico de la historia de México, ha sido considerada conveniente y Util
para la mejor atencion de las demandas del pueblo a través del ejercicio
mas eficiente de la funcion puablica, mas no como una camisa de fuerza
inmutable que se pretenda heredar a futuras generaciones. Por el contrario.
aguellas soluciones administrativas que incluso en el presente no logren
acreditar justificacion practica y eficiencia, deberan ser desechadas dentro
del proceso permanente de adecuacion administrativa.

Es por todo €llo, por ’%s razones antes expuestas, que la atencion debe
centrarse, mas que en tal cual cambio administrativo concreto, por na-
turaleza contingente, en- los basamentos juridicos que pueden constituir la
teleologia que oriente € desarrollo de la administracion mexicana en las-
décadas venideras. Dentro de este proceso tiene mas significacion juridica
y trascendencia practica la consolidacion de ciertas funciones administra-
tivas.

Inclusive, en relacion con el modelo original establecido por la multi-
citada Ley Organica, ya se han realizado importantes cambios administra-
tivos, corno por ejemplo, la transferencia de funciones en materia de adqui-
sicion de bienes y la propia Direccién de Bienes Muebles en favor de la
Secretaria de Comercio, originalmente asignarlas a las secretarias de Pro-
gramacion y Presupuesto y Hacienda y Crédito Plblico respectivamente.
Las prioridades cambian en paralelo a las nuevas demandas y necesidades-
del desarrollo. Asi por ejemplo, puede apreciarse la importancia estratégica
gue tiene para México la explotacion de hidrocarburos, frente a lo cua
ha habido necesidad de realizar cambios a la infraestructura administrativa
que no se encontraba preparada. Lo mismo podria decirse en materia de
suministro de alimentos -Otra de las prioridades gubelllamentales- en
donde, por ejemplo, pudiera darse € caso, para el debido cumplimiento-
de este objetivo, como en alguna ocasién se ha comentado, que e gobies
no decidiese constituir una secretaria especificamente encargada de esta
materia, lo cual implicaria, con toda seguridad, cambios a la actual es-
tructura general de la administracion puablica en los campos, por ejemplo.
de la Compafiia Nacional de Subsistencias Populares o del propio Depar-
.tamento de Pesca. .

Con todo lo anterior simplemente se pretende apoyar €l plantcaml.en.to
de"la contingencialidad connatural de la estructura del aparato adm‘{“s‘
trativo gubernamental. Sentada esta premisa, a continuacién haremos Cler-
tas observaciones sobre algunos de los cambios realizados.

En -nuestra opinién, la dificultad mayor radica en que algunos de los
cambios administrativos ain no logran consolidarse préacticamente y, PO¥
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lo tanto, no han producido los [-'ltoS que de ellos se esperan. Tal es €
caso d« la Secretaria de Programacion y Presupuesto (que comentaremos
en el siguiente capitulo) y el de la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidraulicos. No hay duda acerca de la justificacion de fusionar las an-
teriores secretarias de Agricultura y Ganaderia y de Recursos Hidraulicos,
ya que se trata de una misma materia: el desarrollo agropecuario que
lleva implicita la utilizacién de los recursos hidraulicos, razén por la cual
se daban frecuentemente casos de concurrencia y duplicidad funcional;
pero lo que ahora se requiere es que de las anteriores dependencias surja
una nueva, debidamente fusionada, que elimine las concurrencias, ya que
no se trata simplemente de asignar dos secretarias a un mismo titular. Esa
es, pues, la labor de los funcionarios responsables de esta nueva depen-
dencia: lograr practicamente una verdadera fusion por integracion.

V. ALGUNAS IMPLICACIONES DE LOS CAMBIOS ADMINISTRATIVOS

En el resolutivo tercero transitorio de la LOAPF se establecié que €
traspaso de las diversas unidades administrativas de una dependencia a otra
Se haria incluyendo el personal a su servicio, mobiliario, uehiculos, instru-
mentos, aparatos, maquinaria, archivos y, en general, ¢! equipo que la de¢-
pendencia haya utilimdo tara la atencién de los asuntos a su cargo.

Fue proposito presidencial realizar todos Jos cambios administrativos
mencionados Sin afectar los derechos de los tr.ibajadorcs al servicio del Es
tado. Dicho propdsito qucdd expresamente consignado en la exposicion de
motivos de la LOAI)F, sefialandose que en nidigin caso las modificaciones
propuestas en dicha proyecto de Ley afectarizn los derechos laborales ad-
quiridos por €l personal dc la administracién publica federal.

Con € fin de garantizar e efectivo respeto a los derechos laborales.
la propia ley establecié en su articulo segundo transitorio que el personal
involucrado en el cambie “en ninguna forma resultaré afectado en los dere-
chos que haya adquirido” y que "si por cualquier circunstancia algun grupo
de trabajadores resultare afectado con la aplicacion de esta Ley, se dara
intervencion, previamente, a la Comision de Recursos Humanos del Go-
bierno Federal, a la Federacion de Sindicatos de Trabajadores al Servicio
del Estado y a Sindicato correspondiente”.

Paralelamente a estos postulados fundamentales, fue establecido un
procedimiento para la rcasignacion del personal, € cual fue pucstc bajo
la responsabilidad de la Comisién de Recursos Humanos (D. 0.,31-1-1977),
Y tiene por objeto € que la reorganizacion administrativa se haga "pre-
servando todos los derechos del personal a servicio del Estado". Para €
cumplimiento del propésito anterior y con e fin de realizar los cambios
en forma eficiente, se constituyeron grupos informales integrados por los
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‘oficiales mayores de las dependencias involucradas; todo lo cual fue logrado
ampliamente, sobre todo s tomamos en cuenta que la reorganizacion im-
plicé la transferencia de 59 unidades administrativas; la reubicacion de
79 mil plazas; la regularizacién de 3,169 trabajadores y la reasignacion
de partidas presupuestales por méas de 29,000 millones de pesos.

Necesidad de regular juridicamente e cambio administraiioo

Hemos afirmado durante e desarrollo de esta investigacion que la
estructura orgénica de la administracion publica es por naturaleza cam-
biante y lo seguira siendo en € devenir histérico de México, porque nuevas
y distintas serén las necesidades que una poblacién en constante crecimiento
planteard al gobierno de la Republica. Si aceptamos como vélida la pre-
misa anterior, estaremos de acu-vdo en la conveniencia de establecer ciertas
reglas juridicas que deberian observarse en cada caso de cambio adminis-
trativo; regular, por ejemplo, lo relativo ad cambio del personal de una
dependencia a otra (lo cual en alguna medida ya se contempla en €
Acuerdo Presidencial de Reasignacion de Personal), asi corno de los re-
cursos presupuestales correspondientes, a fin de que las transformaciones
administrativas se realicen con minimas alteraciones en todos los érdenes
y de la manera mas eficaz que sea posible

Debemos recordar, con base a lo sefialado por diversos autores, como
Garrido Falla, que la labor de administracién interna, o sea la revision de
las estructuras y procedimientos, debe ser concebida como ura funcién per-
manentede ]a administracién publica, la que requiere de constantes ade-
cuaciones 3 fin de irse adaptando a nuevos requerimientos; es por ello que
se justifica sobradamente una regulacion juridica procedimental para tal
efecto. Dicho instrumento' serviria también para regular julidicamente la
creacion, modificacién o extincion de instituciones publicas con personalidad
juridica.

En tal sentido, deberia aprovecharse la valiosa experiencia recientemente
tenida en nuestro pais en relacion con la eecucién de una' reforma pro-
funda y radical de practicamente toda la administracion pablica. Al tenor
de la propuesta anterior, mencionaremos algunos de los principales fené-
menos de reorganizacion administrativa, los cuales referiremos simplemente
a guisa de ejemplo para mostrar la amplia gama de posibilidades 1€ en
este terreno PUede darse, y ante las cuales seria conveniente formular pre-
visiones juridico-administrativas, principalmente regular las implicaciones
dederecho burocrético que a cada caso corresponden.

, ,Finalmente cabe sefialar que muchos de los fenébmenos de reorgani-
aacion administrativa anteriormente descritos se dieron, y de hecho siguen
operandose; con metive: de 'la instrumentaci6n® del programa presidencial
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para mejorar la organizacion y funcionamiento de la administracién publica
federal. A cada uno de los casos enunciados corresponden consecuencias
diversas en los 6rdenes juridico y administrativo; de ahi la conveniencia
de institucionalizar e procedimiento de cambio administrativo a través de
una ley que regule la forma de efectuar los cambios, consecuentemente a
la tesis que sobre el particular hemos venido sosteniendo en e sentido
que la administracion interna del gobierno debe ser concebida como una
funcion permanente y no sdlo como un programa temporal.

Para dimensionar la conveniencia de contar con una ley que esta
bleciera las bases del procedimiento de reforma administrativa, béastcnos
sefialar, a manera de ilustracion, las implicaciones de los cambios adminis-
trativos referidos en lo concerniente a personal a servicio de fas institu-
ciones involucradas. Como es sabido. en México cada dependencia del
Ejecutivo aplica, de hecho, normas, politicas y criterios diferentes para admi-
nistrar a su personal, debido a la ausencia de un sistema juridico adrninis-
trativo homogéneo de aplicacion rea en toda la administracion piblica;’
asimismo, existen dos regimenes juridicos diferentes -apartados A y B del
articulo 123 Constituciona.l- para regular las relaciones laborales de los
trabajadores a servicio del Estado. Pues bien, la incorporacién a una de-
pendencia de trabajadores provenientes de otras areas, dadas las condiciones
descritas, tiene importantes repercusiones en multiples aspectos: .juridicos,
administrativos, politicos y sociales.

La concentracion de trabajadores de diversas instituciones publicas
puede implicar algunas situaciones especiales que seria conveniente regular
juridicamente en e instrumento que se propone. Dichas situaciones se¢ re-
fieren principalmente a la diversidad de: a) régimen juridico-laboral cons-
titucional (apartados A y B del articulo 123); b) condiciones gencrales de
trabajo; e) reglamentos de escalafon; d) rcgimenes de remuneraciones,
prestaciones y servicios; e) politicas y procedimientos de administracion de
personal; f) catdlogos de puestos; g) sindicatos. Todo ello implica, como
es logico, la instrumentacion de adecuados procedimientos para la unifi-
cacion de los instrumentos juridico-laborales bésicos, y para la fusién sin-
dical cuando proceda; aspectos éstos que requieren de una adecuada nego-
ciacion con los trabajadores y sus representaciones sindicales a fin de no
afectar sus derechos y no generar conflictos politicos y sociales.
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CAPITULO IX

FORTALECIMIENTO DE LAS FUNCIONES
ADMINISTRATIVAS GENERALES DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL

SUMARIO

I. Principales funciones administrativas generales de la administracion pua-
blica. N. Administracién gubernamental interna. JJI. Planeacion, progra-
macién y prcsupuestacion. V. Gestion de personal publico.

.I. PRINCIPALES ¥UNCIONES ADMINISTRATIVAS GENERALES
DE LA ADMINISTR,\CION PUBLICA

Quizas uno de los aspectos que mayor éniasis ha recibido dentro del pro-
ceso de reorganizacion administrativa, ha si.lo € fortalecimicnto de aquellas
funciones horizontales 0 generales que contribuyen & la marcha coherente
y €ficiente de la administracion pdblica. .l\o basta con establecer las fun-
ciones que en lo individual deben redlizar las diversas dependencias y en-
tidades publicas, sino que es menester identificar y regular aqucllas atri-
buciones globales que corresponden a la administracion publica considerada
como un todo orgdnico y funcional.

En lo concerniente a aspecto orginicn de la administracidn publica,
la nueva Ley Organica sefiala con toda precision las ingtituciones ‘lile la
componen; en cuanto al aspecto funcional, ha identificado v regulado las
funciones generales fundamentales quc debe desarrollar ¢! aparato admi-
nistrativo lederal, y son basicamente: 1) la administracion interna; 2) la
plancacién, programacion. y presupuestacion; 3) la contabilidad, informa-
cién y estadistica; 4) la evaluacién, control y vigilancia; 5) la gestion de
.personal pudblico, y 6) la administracién de recursos materiales y finan-
cieros. Cada una de estas funciones ha sido regulada por diversos dispo-
sitivos juridicos, que se originan y apoyan en la Constitucion y en la Ley
Orgéanica de la Administracion, segin pudimos apreciar a analizar la
base juridica que sustenta al proceso de reorganizacion administrativa."

Por la importancia que reviste para los efectos de este trabajo, hare-
mas un somero andlisis de las siguientes funciones:

1 Supra, caps. VIl y VIII.
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. a) Administracion gubernamental internga;
b) Planeacién, programacion y presupuestacion, y
ej Gestién de personal publico.

11. ADMINISTRACION GUBERNAMENTAL INTERNA

En congruencia con la tesis que hemos sustentado en € sentido de
que la organizacion administrativa es por naturaleza cambiante, en virtud
de las constantes modificaciones y adecuaciones que debe recibir para res.
ponder a nuevas demandas y circunstancias histéricas, la labor de revision
y reorganizacion administrativas adquiere naturaleza de funcion perma-
nente del gobierno y no de accién gubernamental ocasional o aislada.

Con el objeto de que € importante programa que en esta materia
ha venido instrumentando la presente administracion no quede con el tiem--
po reducido a una mera accion coyuntural, se decidi6 institucionalizar la
funcion de administracion interna del gobierno mediante acuerdo presi-
dencial publicado en e Diario Oficial de la Federacion el dia 24 de abril
de 1979, a partir del cual debe ceder su lugar, e concepto de "reforma
administrativa", pues éste tiene mas bien una connotacién espacio-temporal
referida a un programa especifico de gobierno.

Bas; juridica

La institucionalizacion de la funcion administrativa interna del gobier-
no federal se establece en los siguientes dispositivos juridicos bésicos. 1) e
articulo 80. de la Ley Organica de la Administracion Publica Federal, que
faculta a presidente de la Republica para "estudiar y promover las modi-
ficaciones que deban hacerse a la administracion publica y coordinar y
evaluar su ejecucion”; 2) e Acuerdo Presidencial del 3 de enero de 1977,
que crea la Coordinacion General de Estudios Administrativos -directa-
mente adscrita » la Presidencia de la Republica- encargada de ejercer la
funcién de administraciéon interna del Gobierno; y, 3) €& Acuerdo Presi-
dencial del 24 de abril de 1979, por el cua “las dependencias y entidades
de la Administracion Publica Federal adecuaran sus planes, sistemas, es
tructuras y procedimientos conforme a proceso permanente, programado y
participativo de reforma adminisrrativa’, Mediante este acuerdo se con-
centra y unifica en un solo instrumento un importante nimero de dispo-
siciones juridicas emitidas con anterioridad

Segun se desprende del mismo enunciado del acuerdo de abril de 1979,
son tres las caracteristicas principales del proceso administrativo: es perma-
nente, Programado” participativo. En nuestro concepto, y de acuerdo con-
la permanencia de la funcién y su institucionalizacién, el citado acuerdo




LA ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN MEXICO 215

presidencial deberia hablar més bien de administracién interna que de "rec->
forma administrativa’, la que seria en todo caso una de las medidas
acciones de la funcion de administracion gubernamental interna.

Definicién y naturaleza de la funcion de administracién
gubernamental interna

El presidente Ldpcz Portillo sefiadé en los considerandos del Acuerdo
de 24 de abril que es indispensable programar y dirigir conscientemente
los cambios y adecuaciones que permanentemente requiere la administra-
cion publica federal, y que para €elo se vuelve necesario institucionalizar
mecanismos de reforma tanto a nivel global como sectorial e institucional,
en los que participen los funcionarios y los empleados publicos involucra-
dos en los procesos sujetos a estudio y revisién, y cuando sea el caso, la
propia ciudadania. Sefiala €l presidente que a titular del Ejecutivo Fe-
deral corresponde iniciar e instrumentar las reformas que se refieren 42
ambito global de la administracién publica federal; en tanto que a los
titulares de las dependencias y de las entidades paraestatales, les corres-
ponde proponer y ejecutar, en su caso, las reformas que habiendo sido
aprobadas por el presidente de la Republica se ubiquen en el ambito sec-
torial o institucional.

A continuacion destacaremos las principales caracteristicas de la fun-
cién de administracion interna del gobierno:

1) Se trata de una funcion directamente asignada a presidente de la
Republica, lo cua constituye un factor de apoyo politico de! mé4s alto
nivel, que garantiza la debida ejecucion de¢ las acciones gubernamentales
en esta materia. Para el gercicio de esta funcion, el presidente se apoya,
como ya indicamos, en la Coordinacion general de Estudios Administrati-
vos; pero como el pivote de la reforma lo constituye e sistema de pro-
gramaci6n-presupuestacion, la Secretaria del ramo tiene un papel funda-
mental:

el ge sobre e cuai deben apoyarse los trabajos de reforma adminis-
trativa estd constivido por € proceso de injormacién, programacian,
y evaluacion de las actividades gubernamentales, por lo que los es-
fuerzos de modernizaciéon ; mejoramiento administrativos deberan
orientarse basicamente a la atencién de las prioridades nacionales en
cada dependencia, sector o entidad, dentro del marco qué para tal
efecto se defina"

i Cfr. Exposicién de motivol, acuerdo presidencial publicado en el D..O. d¢
24<1VV-1979.
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2) Para € debido cumplimiento de su funcién de estudiar y promover
las modificaciones que deban hacerse a la administracion publica federal
y coordinar y evaluar su egecucion, la Coordinacion General de Estudios
Administrativos queda obligada juridicamente a establecer el marco global,
el programa anual y los lineamientos generales a los que habran de ajustarse
las reformas administrativas. (Articulo 30., acuerdo presidencial 24-1V-
1979). Se distinguen tres tipos de cambios administrativos: primero, los
globales que se refieren a modificaciones organico funcionales de la admi-
nistracion publica en su conjunto, o bien de dos o méas dependencias 0 en-
tidades -agrupadas en distintos sectores administrativos- segundo, sec-
toriales que comprenden modificaciones de dos ¢ mas entidades agrupadas
en un mismo sector administrativo; y, tercero, institucionales que se re-
fieren @ ambito interno de cada dependencia o entidad.

Para los casos de creacian o extincion de 6rganos desconcentrados, los
titulares de las dependencias, previo dictamen de la Coordinacion General
de Estudios Administrativos, propondran a Ejecutivo Federal los proyectos
correspondientes. Los coordinadores de sector estéan facultados para formu-
lar proyectos de creacion de nuevas entidades paraestatales, los cuales seran
propuestos a titular de! Ejecutivo por conducto de la Secretaria de Pro-
gramacion y Presupuesto, previa opinion de la Coordinacién General de
Estudios Administrativos (articulo 11, acuerdo presidencial 24-1V-1979).

3) Como los proyectos de cambio administrativo generalmente traen
aparejadas implicaciones presupuestales, los titulares de las dependencias
habran de hacer las previsiones necesarias er. Sus proyectos de presupuesto
de egresos, de acuerdo con e procedimiento establecido por e articulo 50. del
acuerdo de 24 de abril de 1979:

Los titulares de las dependencias y los funcionarios responsables
de las entidades deberan programar sus reformas administrativas sec-
toriales e institucionales de acuerdo a marco global del programa de
reforma administrativa y a los lineamientos elaborados por la Coordi-
nacion General, e incluirlas especificamente como parte de los ante-
proyectos de programas de accién, asi como del presupuesto de egresos
que la Secretaria somete a la consideracion del Presidente de la Re-
publica, siendo los coordinadores el conducto para la presentacion. de
los programas de las entidades agrupadas en su sector. La Coordina-
cion General emitira e dictamen respectivo de los programas espc.i-

ficos de reforma administrativa.

fn los considerandos del acuerdo antes citado se sefiala que la Secre-
tarfa de Programacion y Presupuesto es la dependencia competente para
SOmeter al presidente & la Republica los proyectos de programa de accion
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del sector publico y de presupuesto de egresos de la Federacion. En dichos
proyectes deberan quedar incluidas tanto las acciones de reforma admi-
nistrativa que proyecten realizar las dependencias y entidades de la ad-
ministracion publica federal, cuanto los proyectos de modificaciones de la
estructura y bases de organizacién de las entidades paraestatales; asimismo
deberan incluirse las iniciativas para fusionar, disolver o liquidar dichas
entidades.

4) La Coordinacion General de Estudios Administrativos estd facul-
tada para emitir dictdmenes sobre los diversos proyectos de reforma admi-
nistrativa que presenten los titulares de las dependencias y estd autorizada
para realizar visitas periddicas de evaluacion, para lo cual se relacionara
con las Comisiones Internas de Administracion y Programacion que son,
como hemos visto, los mecanismos participativos por excelencia, encargados
dé la instrumentacion ele Jos programas de administracién interna de las de-
pendencias. oLs resultados de la evaluacién deberén hacerse del conocimiento
del titular del Ejecutivo Yy de los titulares de las dependencias respectivas.

5) Previo acuerdo del presidente de la Republica, la Coordinacion
General de Estudios Administrativos prestara la asistencia técnica que para
la administracién interna le soliciten los otros poderes federales y los go-
biernos estatales y municipales: "Con absoluto respeto a la soberania de
los distintos niveles de gobierno | a solicitud de parte, es posible prestar la
asistencia técnica que requieran los gobiernos de los Estados y Municipios
en la programacién y ejecucion de las reformas administrativas que em-
prenda." (Exposicion de motivos/acuerdo prcidcncial 24-1V-79,)

111. PLANEACION, PROGRAMACION y PRESUPUESTACIUN

Trascendencia

Con toda seguridad podemos afirmar que las funciones de planeacion,
programacion y presupuestacion, junto con la administraciéon interna, cons-
tituyen e pivote, € €e que con el tiempo dard coherencia, unidad, eficien-
cia y orientacion a quehacer de la administracidn pablica, esta es pues, €n
nuestra opinién, la modificacion funcional mas trascendente introducida
por el nuevo derecho positivo mexicano. Sefiala la Ley Organica de la
Administracion Publica Federal que las dependencias y entidades de la ad-
ministracion puablica centralizada y paracstatal deberan conducir sus acti-
vidades en forma programada y con base en las politicas. prioridades y
restricciones que, para €l logro de los objetivos Yy metas de los planes de
gobierno, establezca e presidente de la Replblica (articulo 9). Afiade la
propia Ley que las dependencias "estableceran sus correspondientes servicios
de apoyo administrativo en materia de planeacian, programacion, presu-
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puestacién ...” (articulo 20). Asimismo ,el articulo 26 de la ley establece
que las dependencias de la administracion se encargaran del “estudio, pla-
neacién y despacho" de los negocios del orden administrativo del Poder
Ejecutivo.

El presidente Lopez Portillo ha destacado en diversas ocasiones la im-
portancia de la normatividad y la programacién como instrumentos funda-
mentales para la conduccion del cambio social; en su concepto normal' y
programar son dos esfuerzos para influir en € futuro: e primero de ellos
"se expresa en los derechos adquiridos a través de un tormentoso proceso
histérico que ha costado a la humanidad milenios de experiencias acumu-
ladas"; € segundo, la programacion, "es e aprovechamiento de las ex-
periencias histéricas para influir ordenada, racional, serenamente en el
porvenir como intencion". Ambos instrumentos, la normatividad y la pro-
gramacion, se expresan a través de nuestro sistema constitucional y demo-
crético mexicano.® Afirma €l presidente que “tants la modalidad normativa
como la programatica -la primera significada por las técnicas juridicas
y la segunda por las econdmicas- (estan) puestas en la historia por el hom-
bre, como propdsitos para influir en el porvenir"; afiade que una y otra,
con sus respectivas &reas especificas y sus zonas de intercontacto, deben
ser concebidas como instrumentos esencidles para conducir las decisiones
del gobierno y prever € desarrollo futuro del pais,”

Carrillo Castro afirma que la planeaciéon en México es un proceso
ampliamente participativo, obligatorio para e sector publico e inducido
y concertado por lo que se refiere a los sectores social y privado, pero dichos
compromisos, en su opinion, se vuelven exigibles una vez que han sido
libre y responsablemente concertados." Con el objeto de fortalecer € sis
tema de planificacion econdmica del pais, uno de los actos iniciales del
actual gobierno fue el envio al Congreso de la Union de las iniciativas de
las leyes Organica de la Administracion Pablica Federal; de la del Presu-
puesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal, y de reformas a la Ley Or-
ganica de la Contaduria Mayor de Hacienda de la Camara de Diputados,

Antecedentes

A continuacion haremos referencia a los principales antecedentes que
registra el México postrevolucionario en materia de planificacion econdmica
gubernamental:

s Palabras pronunciadas al término de la Reuni6n Nacional sobre Formacién ¥y
Capacitacién para € Trabajo, Atlihuetzia, Tlax., 17 de diciembre, 1975,

¢ Palabras pronunciadas en la Reunién de las Organizaciones Nacionales de Eco-
nomistas, México, D. F., 8 de diciembre, 1975.

o El gerecho y la programacién, instrumentos para la conduccidn democrdiica del
cambio social, INAP, Serie Praxis, ntm. 18, México, 1979, p. 35.
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a) Desde luego es debido referir en primera instancia que desde la
promulgacion de la Constitucion e 17 ya se establecen objetivos y priori-
dades del desarrollo nacional; por ejemplo en materias de: educacion pi-
blica (articulo 30.), justicia social agraria y laboral (articulos 27 y 123),
desarrollo econdmico mediante la explotacion de recursos naturales {(ar-
ticulo 28).

También deben citarse como antecedentes importantes los sizuientes:
la primera Ley de Planeacion, promulgada por € presidente Ortiz Rubio
en 1930; los planes sexenales de los Presidentes Cérdenas y Avila Camacho
1933 y 1939); la Ley para el Control de Organismos Descentralizados y
Empresas de Participacion Estatal, promulgada por el presidente Aleman
en 1947, la cual establecié la Comision de Inversiones (a cargo de la Se-
cretaria de Hacienda y Crédito Publico) y el Proyecto de Inversiones del
Gobierno Federal, encargado a Banco de México en 1948.

Por su parte, el presidente Ruiz Cortinez convirtié la Comision de
Inversiones en una dependencia directa del presidente. Con base en todos
estos antecedentes, el presidente LOpez Mateos expidié una nueva Ley de
Secretarias y Departamentos de Estado (D.O. 24-X11-1958) y cred la Se
cretaria de la Presidencia, que quedaba encargada de lz frogramacién de
inversiones y de la formulacién del Plan General del Gasto Publico y planes
nacionales de desarrollo econémico y social. Le asignd a las secretarias de
Hacienda y Patrimonio Nacional las funciones de progromccian, presupuesto
¥ control de las actividades de la administracion publica federal.

Carrillo Castro destaca con toda atingencia una casualidad histérica
que viene a resultar vital en la consolidacién de este proceso:

Dieciocho afios mas tarde, un servidor piblico que hahia tenido
oportunidad de participar dircctamente cnn €stoS trés procesos -—pri-
mero como Subsecretario de la Presidencia y del Patrimonio Nacional
y después como Secretario de Hacienda—- asciende a la Primera Ma-
gistratura del pais y, tomando muy en cuenta Jas experiencias an-
teriores, propone la creacian de la Secretaria de Programacion y Pre-
supuesto dentro de una nueva concepcian integral de /. Administracién
Publica, misma que queda plasmada en la primera Ley Orgéanica que
lleva ese nombre y con la cual puede decirse que culmina e lqrgo
proceso de gestacion de un Derecho Administrativo con propésitos pro-
gramaticos, cuyas caracteristicas quedaron Ya apuntadas, si bien en
grandes trazos, en la propia Constitucién de 1917.¢

o Idem, p. 32
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Base juridica

El sistema planeacidn-programacién-presupuestacién estd apoyado juri-
-dicamente por los siguientes dispositivos: 1Y} Ley Orgénica de la Adminis-
tracion Publica Federal a través de sus articulos 90. y 20 (programacion
.de las actividades de la administracién puablica) y articulo 32 que establece
la Secretaria de Programacion y Presupuesto como la depenJencia respon-
-sable de la planeacion y programacién econdmicas y sociales del pais;, 2) Ley
-de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal que regula especifi-
-camente la forma de conduccion del proceso de programaci On-presupuesta-
cion de las dependencias y entidades del gobierno federal; y, 3) Decreto
<que reforma y adiciona la Ley Organica de la Contaduria Mayor de Ha-
-cienda de la Cadmara de Diputados, mediante € cua se fortalece e ger-
.cicio del control del Legislativo sobre la gestion econdmica del Ejecutivo
- Federal. intimamente vinculados a estas funciones de programacién.y pre-
“supuestacién, estdn los aspectos financieros del gasto publico, para lo cua
's¢ promulgd la Ley General de Deuda Publica (D.O. 31-X11-1976).

Paralelamente a las disposiciones juridicas referidas, esimportante des-
tacar la formulacion de los lineamientos presidenciales a los que deberan
.gjustarse tanto la administracién publica en su conjunto, cuanto las de-
.pendencias y entidades en lo particular para la programacion y presupues-
tacién de las actividades gubernamentales.?

.Estructura funcional del sistema

Con base en las disposiciones juridicas y lineamientos mencionados,
sefialaremos la forma en que € sistema de planeacion-programaci6n-presu-
puestacion se integra y articula al través de las siguientes instancias o m-

veles guberru.ientales:

Presidente de la Republica.
Secretarias de Programacion y Presupuesto, Hacienda y Crédito
Pablico; y, Comision Gasto-Financiamiento.
Titulares de las secretarias de Estado y departamentos adminis-
trativos.

- Entidades paraestatales,

T Cfr. Bas« legal 'Y lin,ami,ntos parg la rforma sdministrativa globd, NH.OI’!'d{ .
Anstitucional def Podr Ejecutive Federal, Presidencia de la Republica, Coordinacién
General de Estudio. Administ-ativos, México, 1979.
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Al presidente de la Republica corresponde:

— Definir los objetivos generales y las prioridades de! programa de
gobierno en los ambitos nacional, regional y sectorial, asi como establecer
las politicas, metas, prioridades y restricciones del programa-presupuesto Y-
su correspondiente programa financiero;

' — Sancionar €! Proyecto del Plan Nacional de Desarrollo, el programa-
financiero y los programas especificos regionales y sectoriales;

-— Aprobar € proyecto de programacién-prespuestacién-financiamiento-
de las acciones del gobierno federal para enviar al Congreso de la Unién
Jos respectivos proyectos de presupuesto de egresos y de Ley de Ingresos de
la Federacion.

A la Secrelaria de Programacion y Presupuesto corresponden, entre
otras, las siguientes funciones:

-— Elaborar los planes nacionales, sectoriales y regionales de desarrollo
econémico y social; e plan general del gasto publico de la administracion
publica federal y los programas especiadles que fije e presidente de la Re-
publica (Ley Organica de la Administracion Publica Federal: articulo 32.
Fraccion 1).

-Esta dependencia tiene a su cargo la responsabilidad operativa basica
del desarrollo de los sistemas de planeacién-programacion-presupuestacién,
contabilidad gubernamental y gasto publico, para lo cual eerce diversas-
funciones de: auwutorizacion, coordinacion, wigilancia, control y evaluacion
de las tareas publicas gubernamentales (Ley Organica de la Administracion-
Plblica Federal y Ley de Presupucsto, Contabilidad y Gasto Pfiblico Fe-
deral) .

A la Secretaria de 1lacienda y Crédito Publico corresponde fundamen-
talmente establecer la politica de ingresos del gobierno federal y cperar los
procedimientos de recaudacion econémica con los que se financiara ¢} gasto-
publico féderal. En ta sentido est4 responsabilizada de la Formulacion del
proyecto de programa financiero nacional. Asirnismo, esta dependencia ea
responsable de las proyecciones y control de la deuda publica (Ley CGrgi-
nica de la Administracion Piiblica Federal y Ley General de Deuda Pablica).

A fin de garantizar la congruencia necesaria que debe existir entre las
politicas de ingresos y egresos del gobierno federal, a cargo de las secretarias
de Hacienda y Crédito Publico y Programacion y Presupuesto, respectiva-
mente, ‘ue establecida la Comision Gasto-Finonciamiento “come instancia-
de coordinacion y preparacian de la informacion gue requieren ambas se-
cretarlas para operar como dependencias de orientar:iin )' apoyo global”;:
le corresponde a esta Comisién la "compatibilimcian de las decisiones que a
cada dependencia corresponden”. Las funciones y actividades “tendrin bé-
sicamente un caracter asesor y preparatorio de las decisiones institucionales
correspondientes. El trabajo de la Comision permitird la elaboracion de um
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programa simultdneo de gasto-financiamiento para la Administracion PU-"
blica Federal"."

A los titulares de las dependencias de la administracién central les
corresponde el “estudio, planeacion y despacl.» de los negocios del orden
administrativo" en sus respectivos ambitos de competencia institucional (ar-
ticulo 26, LOAPF), asi como la formulacién y gecuci6n de sus programas
de trabajo debidamente presupuestados y apoyados financieramente, para
lo cual deben mantener una vinculacion estrecha con las secretarias de Ha-
cienda y Programacion para las autorizaciones y controles correspondientes.
Pero ademas, segin hemos visto con anterioridad, por disposicion de la
Ley Organica la mayoria de lostitulares de las dependencias eercen fun-
ciones de coordinadores de sector, lo cua implica: planear, coordinar y
evaluar [@ operacion de las entidades de la administracion paraestatal que
-determine el Ejecutivo Federal (articulo 51, LOAPF). Cada entidad con-
tara con una unidad encargada de planear, programar, presupuestar,
controlar y evaluar sus actividades respecto al gasto gitblico (articulo 70.,
LPCGPF).

A las entidades de la administracién plblica paraestatal corresponde
presentar sus respectivos proyectos de programas-presupuesto a los coo.di-
nadares de sector para los efectos sefialados por el articulo 51 de la Ley
Orgénica de la Administracion. Como hemos visto, la figura de la sectori-
zacién fue introducida para efectos de una mejor coordinacion administra-
tiva de la administracién publica federal, en su conjunto, asi como para
una més eficiente programacion y control de las actividades del gobiemo
federal, pero €ello no implica cambios juridicos sustanciales en cuanto a la
naturaleza de las entidades paraestatales, las que siguen conservando su per-
IIOnalidad juridicay patrimonio propios.

intimamente vinculada con el proceso de programacion esta la cons-
titucién. del Sistema de. Adquisiciones del Sector Publico, € cua ha sido
encomendado a la Secretaria de Comercio para que en forma unitaria se
ejerza un efectivo control sobre esta importante materia de la adm|n|stra-
-eion publica. .

Comentario general

No cabe la menor duda acerca de la importancia y justificacién de la
existencia de un adecuado procedimiento para la planeacian, programacioén
y prerupaermc;én de las actividades piblicas gubernamentales. Pero tran-
sitar de la anarguia al orden es un paso dificil que debe ser gradual; pasar
del procedlmlento tradicional;' en e cual se' asignaban en bloque grandes

e Jdem, pp. 4% v 48,
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partidas presupuestales a las dependencias, a un sistema de presupuestacion
por programas especificos, es un cambio que implica la adquisicién de
una sblida cultura administrativa, de una preparacion técnica y de una
actitud de parte de los funcionarios y empleados publicos para conducir
sus acciones en forma programada. Esa es precisamente la principal diferen-
-cia existente entre una administracion publica desarrollada y otra subde-
sarrollada.

Quizas e error que se ha cometido en este caso es haber querido tran-
sitar bruscamente, como por arte de magia, de una situacién anérquica,
representada por lo que pudiera llamarse un libertinaje presupucstal, a un
.sistema demasiado detallista, exageradamente tecnificado, que requeria de
las dependencias una informacion innecesariamente detallada, como el scfia-
lar los "dias hombre" requeridos para ““cada actividad" de cada programa,
lo cual implica, asimismo, una serie de tridmites y papeleos administrativos
sumamente complejos y por demas injustificados, ya que por otro lado la
secretaria responsable de la autorizacion del gasto publico aprueba final-
mente los presupuestos con €l criterio tradicional de grandes partidas pre-
supuestales por dependencia, sin tomar en cuenta el esfuerzo concreto, es-
pecifico, de detalle que cada institucion realiza para la presupuestacion de
sus proyectos por programas, lo cual ha producido desconcierto e incre-
dulidad hacia € proceso mismo de programacion.

Se ha considerado a la Secretaria de Programacion y Presupuesto no
como la dependencia rectora, normativa y de auxilio para la conduccion
programada de la administracion publica, ssno como un enclave, como una
instancia burocratizadOl'a de obstaculizacién presupuestal. La anterior ¢risis
ha quedado claramente reflejada en el hecho de que en poco méas de dos
afios de la presente administracion, la Secretaria ha tenido tres titulares.
Era previsible que ésta seria la reforma mas dificil, la que més resistencias
generaria, ya que afectaba a un verdadero feudo administrativo constituido
2 10largo de muchos afios dentro de la Secretaria de Hacienda v Crédito
Pdblico, que manejaba conjunta y simultaneamente 10s procesos de ingreso
Y egreso publicos. Cabe sefialar que el gobierno federal esta realizande Un
im'portante esfuerzo por consolidar esta reforma, por definir claramente los
ambitos de competencia c.n esta materia, por inducir en los servidores piy.
blicos a nivel institucional una actitud positiva hacia la conduccién pro-
gramada de la saccioncs plblicas dentro de un proceso gradual y flexible
que evite el descrédito del sistema Ya decia Ortega y Gasset que "una
costumbre sdlo se cambia con otra costumbre”.

Una cuestion en la que debiera meditarse con detenimiento es s un
s::cr_«':tar-xo de Estado cuenta con la suficiente autoridad politica para con-
dUClr,él. proceso -de programaci6n econémica que implica, en gran medida,
supenondad por la facultad con que cuenta para autorizar partidas Presu-
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puestales, ejercer controles contables y financieros y evaluar el funciona-,
miento econémico de las dependencias capitaneadas por secretarios de Estado
que constitucionalmente tienen su mismo rango. Probablemente e paso

siguiente deba ser adscribir dichas funciones a una oficina técnica directa-

mente de la Presidencia de la Republica, como sucede en otros paises (Fran-

cia y Estados Unidus por ejemplo), en los que €l titular del Ejecutivo ejerce
directamente las funciones de programacion, presupuestacion y administra-

cion interna a través de sus oficinas técnicas.

Por su intima vinculacion con e sistema de programacion y control
presupuestal creemos conveniente, antes de concluir este tema, hacer re-
ferencia a importante decreto de reforma y adiciones a la Ley Orgéanica
de la Contaduria Mayor de Hacienda (D.O. 31-XI1-1976). y es impor-
tante esta reforma porque fortalece juridicamente a Poder Legislativo para
vigilar y fiscalizar el funcionamiento del Ejecutivo Federal, en su gestion
economica, lo cual junto con la reforma politica, pueden constituir un avan-
ce fundamental hacia e logro de un efectivo equilibrio entre ambos po-
deres (el Ejecutivo y € Legislativo). El articulo 70. del decreto referido,
Camara de Diputados, "no solamente comprendera la conformidad de las
establece que la revision y glosa de la cuenta anual que presente e F.ie-
cutivo Federal, que practique la Contaduria Mayor de Hacienda de la
partidas de ingresos, sino que hara una revision lega numérica y contable
del gasto pablico federal que se extendera a la exactitud y justificacion de
los cobros y pagos hechos, cuidando que todas las cantidades estén debida-
mente justificadas y comprobadas conforme a precios y tarifas autorizadas
0o de mercado, segun proceda". La Contaduria Mayor de Hacienda podra
utilizar "cualquier medio de prueba, que conduzca a esclarecimiento de
la verdad"; asimismo podra "practicar visitas, intervenciones o auditorias”
(articulo 80.).

El reformado articulo 74 de la Constitucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos establece en su fraccion v que es facultad de la Camara
de Diputados e .minar, discutir y aprobar anualmente e Presupuesto d¢
Egresos de la Federacién y del Departamento del Distrito Federal, vigilar
que no existan otras partidas secretas fuera de las que se consideren neces
sarlas, con ese caracter, en € mismo presupuesto, las que emplearan los se=
cretarios "por acuerdo escrito del Presidente de la Republica”. Asimismo,
se sefiala que la revisién de la Cuenta Publica tendra por objeto "conocer
los resultados de la gediar: financiera, comprobar s se ha ajustado a los
criterios seflalados por el presupuesto ¥ el cumplimiento de los objetivos con-
tenidos en los programas"

En € citado articulo se sefiala asimismo que s una vez realizado €
examen por la Contaduria Mayor de Hacienda aparecieran discrepancias
entre las cantidades gastadas Y las partidas respectlvas del presupuesto 0 no
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existiera exactitud o justificacion en los gastos hechos “se determinara las
responsab.'idades de acuerdo con la ley”,

Como se puede apreciarse, las anteriores reformas otorgan una facultad
amplisima al Congreso para vigilar al Ejecutivo, facultad que solo requiere
de 1cgisladores responsables para ejercer y para sefialar con absoluta hones-
tidad. todas aquellas desviaciones en que incurren los funcionarios de la
administracion publica, a fin de que se apliquen las sanciones juridicas co-
rrespondientes. Esta puede ser la base, pues de un Legislativo fuerte, cons-
ciente de la importante funcién que el pucbio le encomienda para el
saneamiento del sistema politico y administrativo de nuestro pais.

IV. GESTI6N DE PERSONAL PUBLICO

Los cambios a la organizacion del aparato administrativo pablico no
pueden darse a margen del. personal a servicio dcl Estado. Es mas, para
que dichos cambios se traduzcan en beneficios concretos para la pobla-
cién que exige una administracion méas eficiente y honesta, es preciso indu-
cir una verdadera revolucién en el campo de ia burocracia administrativa.
El gobierno federal consciente de esta situacion, decidid instrumentar un
programa de que tiene como propésito, precisamente, mejorar [z administra-
cion y el desarrollo de los scrcidores publicos.

Uno de los principales problemas que en este campo se presenta es que
ante la carencin de un servicio civil en la administracidén publica, cada
dependencia aplica normas y politicas distintas y cambiantes, con lo cua
se ha producido con €l tiempo una situacion quc pudiéramos calificar de
cadtica, salpicada de constantes injusticias y de-honestidades que son del
conocimiento publico. Tampoco existe un 4rgano central normativo del servi-
cio civil y si mdltiples dependencias y entidades con competencia en la
gestion del personal publico.

El programa que en esta materia esta llevando a cabo € gobierno
federal, plantea € cumplimiento de los siguientes propoésitos:"

1. Mejorar la administracion del personal a servicio del Estado.

2. Promover e desempefio honesto y eficiente de los servidores pu-
blicos. y

3. Garantizar los derechos de los trabajadores.

Las responsabilidades generales para la gecucion del programa fueron
asignadas por €l presidente de la Republica a las siguientes instituciones:

e Cfr. Reestructuracion de! sistema general de admiuistracian y desarrollo de per-
sonal del Poder Ejecutiuo Federal, Preaidencia de la Republica, Coordinacion General
de Estudios Administrativos, México, 1979.




226 RODRIGO MORENO RODRIGUEZ

La coordinacion global del programay €l sefialamiento de los linea-
mientos presidenciales, a la Coordinacién General de Estudios Administra-
tivos de la Presidencia de la Republica;

__ La determinacion y propuesta de normas y politicas globales, g |a
Comisién de Recursos Humanos del Gobierno Federal;

El establecimiento de las normas operativas en los &mbitos de su
respectiva competencia, a las siguientes instituciones: Secretaria de Gober-
nacién, Secretaria 3 Programacién Y Presupuesto, e Instituto de Seguridad
y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado; y

__ La adecuacion y ejecuciéon del programa queda a cargo del Grupo
de Oficiales Mayores; del Comité Técnico Consu'tivo de Directores de
Administracion y Desarrollo.de Personal; de las dependencias del Ejecutivo
Federal; vy, de los sincicatos correspondientes.

A continuacion presentaremos dos gréficas'c que muestran: una, la
estructura funcional del Sistema de Administracion de Personal y, otra, las
Pﬁnci‘-:ﬁalcs atribuciones juridicas relacionadas con esta materia:

programa General para Mejorar la Administracion del Personal
Publico del Poder Ejecutivo Federal comprende cuatro programas especi-
ficos:

10. Sstemas escalttfonario. Al través de este Programa ge pretende
establecer un efectivo sistcma de ascensos dentro de la adminis-
tracién puhlica federal, ya que, como sabcmos, los actuales siste-
mas escalafonarios de las dependencias son ciegos y no permiten
una verdadera promocion de los servidores pablicos a PU™St% de
mayor responsabilidad; lo Unico que opera es un cambio de clave
presupuestal y un aumento en el salario de los trabajadores. Estos
vicios han desalentado el desempefio eficiente del personal al servi-

cio dd Estado. . .
sistema escalafonario abarca todos los aspectos relativos a

los subsistemas de empleo y remuneraciones.

20. Sistema de capacitacion. Mediante la gjecucion de este programa
se pretende: por un lado, vincular las acciones de capacitacion
que realizan las dependencias con €l nuevo sistema escalafonario
funcional e intercomunicado; por otro lado, atender, via la ca
pacitacion, las necesidades reales de desarrollo de personal publico
para satisfacer los requerimientos programaticos de las depen-

dencies. j i dminisira
o e ad .
10 Cfr. programa.l institucionales para majorar la
ma general y N
desarfdf rde p«guonal al servicio del Fuade, quinta ctapa del R:og':';:hn:: s
f#nd adminiAtralfva del Poder Bircutivo Vederal, Presidencia de &a » | Coor

dinacién General de Fatudios Administratives, México, 1970 pp. o ¥
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El sistema de capacitacion abarca todos l0s aspectos relativos
a los subsistemas de caoacitacian y desarrollo, previamente dicho,
asi como a de motivacion.

30. Sistema de relecion [uridico-laboroles. Se procura a través de
este programa revisar y actualizar la basc juridica, a fin de esta
blecer un régimen juridico uniforme que garantice la equidad y
la justicia de la relacién laboral del Estado con sus trabajadores.
El sistema de relaciones juridico-laborales comprende ademés el
sistema de prestaciones y servicios.

40. Sistema de planeacian y organizacién. A fin de cumplir adecua-
damente todas las acciones programadas, es preciso efectuar cam-
bios organico-funcionales en los niveles global e institucional de la
administracion publica federal, sobre todo en e é&rea de las uni-
dades internas de las dependencias del Ejecutivo encargadas de
esta funcién, las cuales deben ser fortalecidas y dotadas de todas
las atribuciones necesarias para cumplir con esta trascendente
tarea.

El sistema de planeacién y organizacion abarca, asirnsimo, 10s sub-
sistemas de informacion y evaluacién.

La debida articulacion de todas las funciones de la gestion de perso-
nal publico se puede dar con un adecuado v efectivo sistema escalaionario
funcional e intercomunicado; el cua es considerado como el eje de todo €l
servicio civil. Lo anterior queda representado esqueméticamente en la si-
guiente gréfica,”

Por la trascendencia de este programa gubernamental nos permitire-
mos anexar una sintesis de las principales medidas de orden juridico y admi-
nistrativo que han sido programadas por el gobierno de la federacion para
ser realizadas durante los afios 1570-1980.*

Comentario general sobre la gestian de personal publico

A pesar de que € area s critica de la administracion mexicana
se encuentra en la forma de llevar a cabo la gestion o administraciéon del
personal a servicio del Estado, es éste ei campo més desatinado de toda
la administracion. La nuestra es quizés, entre las administraciones impor-
tantes del mundo, una de las mas pesadas e ineficientes; en algunas de
las dependencias se gasta més del 70% de su presupuesto total en servicios
personajes. Se carece de un régimen uniforme de servicio publico, lo que

11 Ldem, p. 12
13 |d.m, pp. 15a 18.
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ha orillado a que cada dependencias reclute, seleccione y administre su
personal con criterios diferentes y cambiantes. El reto es, pudiera decirse
en este caso, transitar de la administracion feur!il a la administracion ins-
titucional del personal a servicio del Estado, lo cual implica entre otras
cosas, lo siguiente:

1) Establecer un reglmcn juridico-laboral y un sistema de adminis-
tracién de personal uniforme para toda la administracion publica central
y € equivalente para la paracstatal. Un régimen y un sistema flexibles, a
diferencia de ciertos servicios civiles de algunos paises que son muy rigidos
y que s bien es cierto responciieron a las necesidades de administraciones
de docientos o trecientos mil servidores, actualmente estdn enfrentando
serios problemas frente a administraciones de cerca de dos millones de tra-
bajadores. Si se habla de un concepto organico integral de administracién
publica, debe pensarse en trabajadores a servicio de elia y no de las de-
pendencias en lo particular. Ello, ademas, facilitaria e cambio adminis-
trativo dentro de la nueva filosofia programética del gobierna, dentro de la
cual las prioridades también cambian y los requerimientos de transferencia
de personal de un programa a otro, de una dependencia a otra, son su
consecuencia légica.

Claro que la. anterior es una labor titanica que va a llevar muchos
afios y que debera afrontar y resolver miltiples problemas; por ejemplo,
la Ley Organica de la Administracion Publica Federal sefiala que forman
parte de ella las entidades paraestatales y, como se sabe, en éstas hay
trabajadores que se rigen por € Apartado A del articulo 123 Constitucio-
na ante lo cual cabe preguntarse si dichas personas pueden considerarse
como trabajadores al servicio del Estado. Esta y otras cuestiones tendran
que irse depurando y afinando dentro del proposito anteriormente sefialado.

2) Establecer IIn érgano central normativo y planificador, dependiente
directamente del presidente de la Repulblica, que concentre, unifique y
gjerza la multitud de disposiciones atomizadas y dispersas entre varias de-
pendencias del Ejecutivo.

3) Institucionalizar para toda la aclministracion puablica federal siste-
mas de reclutamiento, seleccion y gestion del personal publico.

4) Establecer una estructura de remuneraciones justa 'y equitativa para
todos los niveles de la administracion (funcionarios y empleados) que sus-
tituya practicas de ocultamiento y simulacion. Pagar bien para que los
sueldos bajos dejen de ser e principal incentivo de la corrupcion. Institu-
cionalizar, en sintesis, un régimen de remuneraciones justo y honesto, lo
cual le daria a gobierno la suficiente autoridad moral para exigir lo mismo
de otros sectores de la poblacion.
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5) Implantar controles efectivos mediante Jos cuales se exija € mayor
rendimiento y honestidad en el desempefio de los servidores publicos y apli-
car las sanciones correspondientes en los casos de incumplimiento.

6) Garantizar la estabilidad de los funcionarios técnicos de la admi-
nistracion. Es correcta, y pudiere decirse que hasta conveniente, la flexi-
bilidad para cambiar a los funcionarios del nivel politico (secretarios, sub-
secretarios, oficiales mayores y directores) pero no lo es cambiar a funcionarios
inferiores encargados de tareas eminentemente técnicas. Esta mala préctica
del gobierno mexicano, aparte de afectar a los propios funcionarios por la
constante inestabilidad a la que se ven sometidos, lesiona enormemente
la marcha eficiente y continua de la administracion, la cua pierde fre-
cuentemente funcionarios altamente capacitados en ciertas éreas. México no
puede darse € lujo de desaprovechar experiencia y conocimientos adquiri-
dos a través de un largo y costoso proceso parala nacion.

Finalmente debemos sefialar que para que cste importante proccso de
cambio administrativo Ilevado a cabo por e gobierno mexicano ofrezca los
frutos esperados, ser4 menester que este esfuerzo esté respaldado en la capa-
cidad y en la sensibilidad de los responsables de todos los niveles admi-
nistrativos, de ello depende que € pais esté preparado desde € punto de
vista de su organizacion y de sus instrumentos administrativos, para hacer
frente a los desafios que le depara la Ultima parte de nuestro siglo.
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RECAPITULACION

La administracién publica es un érguno gubernamental de¢l Fstado, y en
tal sentido es menester recurrir a andlisis «dt los origines, naturak-s, fincs
y conformacion de la organizacion estatal para entender el aparato adrni-
nistrativo publico. Es preciso conocer como y para qué surge el Estado y
cud ha sido su mision a través de la evolucion histérica de la hurn.midad;
entender por qué los hombres han vivido siempre a amparo de uinl orca-
nizacion politica estatal, por rudimentaria g''e {ésta haya sido. JFn suma,
saber que las diversas comunidades en dist'ntes tiempos y lucares h.n
encontrado ¢n el Estado el medio que mejor garantiza la convivencia a"
mouira, la resolucion pacifica de los conflictos y la realizacion de lus prin-
cipios de justicia social y ceondmica.

En congruencia con lo antes mencionado, en lo; dos primeros capi-
rulos se aludié a proceso mediante el cual la comunidad transita hacia la
organizacion estatal, en uu continulni hiztirico 0 concatenacion de (Giili-
zacioncs que alcanzan progresivamcnie forma rada vez mis avanzadas y
acabadas de organizacion estatal, lo que autoriza a sciialar que ¢l Fstado
moderne no es @ producto de la inversion individual, sino la n-sultantc
de un proceso colectivo ininterrumpido, caracterizado por las grandes luchas
que la humanidad ha air ontado para conqui:ta' € concepto y la prictica
de la justicia.

El andlisi« anterior permitié destacar el papel que jucga Ia cOllll1lidecl
en e acto de establecer la organizacion politira del Estado, como atribu-
cién soberana e inalicnable del ‘pueblo, en virn.d de que e atributo de der.i-
dir libremente sobre sil destinoe es una de las cxcelencias connaturales a lo
humano. Sefialamos tarn'<ién quc este atributo o potestad soberana del
pueblo para establecer las bases de la urganizacion politica cstatiil. se ma-
nificsta mediante € [ror],, constituyenie popul,«, € cual idenificamos eon
€l pueblo mismo organizado que, en € ejercici» de su sobrrania, «enililuye
al Istado, dentro del que sc desarrollan las rlacioncs intra e intcrocornu-
nirarias.

Para tal efecto €l pueblo designa representantes que integran la asam-
blea constituyente, cuya funcién principal consiste en traducir en normas
juridicas Jos principios y postulados surigdos de la lucha histérica del pueblo
por consolidar su identidad, autonomia, independencia y permanencia como
comunidad politica organizada y respetada como tal en e concierto de las
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naciones. Tales aspiraciones, principios y postulados constituyen lo que €
derecho constitucional denomina decisiones politicas fundamentales del
pueblo.

La asamblea popular constituyente tiene, pues, la mision de plasmar
dentro del ordenamiento juridico nacional, las decisiones politicas funda-
mentales que serdn los principios normativos rectores de la organizacién
total del Estado. Dichas decisiones son establecidas en la Constitucion Po-
litica del Estado que es € instrumento normativo supremo que contiene y
representa la sintesis histérica de las crisis y luchas sociales y politicas. De
ella se derivan las demis normas o dispositivos que conforman el sistema
juridico nacional.

La Constitucion Politica establece las bases para el desenvolvimiento
del Estado y deslinda dos esferas o campos basicos de la actividad social,
economica y politica: el de los gobernados y € de los.gobernantes. En favor
de los primeros estatuye un conjunto de prerrogativas y derechos |lamados
garantias individuales y socides, que en si mismas constituyen un limite
a la actuacion de los gobernantes. Lo anterior se explica en virtud de que
s bien es imposible que una comunidad pueda desarrollarse sin un gobierno
debidamente organizado, encargado de preservar €l orden juridico por €ela
establecido que procure la consecucion de los fines colectivos, tampoco es
posible que lo anterior sea alcanzado plenamente sin € respeto del ambito
de las libertades que corresponde a los gobernados.

Del correcto equilibrio entre estos dos campos basicos de la organi-
zacion politica -el de los gobernados y e de los gobernantes-e- depende
la plenitud existencial del Estado. Para tal efecto, el orden juridico nacio-
nal desempefia un importante papel, como elemento que hace posible la
vida institucional, principalmente a través del principio de legalidad que,
en nuestra opinion, constituye la columna veltebral de la organizacién po-
litica, a condicionar la actividad de los gobernant('s del apego a las leyes
que regulan las funciones que les han sido conferidas por mandato popular
Y, por otro lado, el conceder a la autoridad competente la potestad Y fuerza
legales para sancionar a quienes se coloquen a margen de la ley. Dicho
en otros términos, € Estado moderno se caracteriza por el gobierno de las
leyes y no de los hombres, las cuaes regulan la totalidad de los actos comu-
nitarios, ya sea autirizandolos y prohibiéndolos.

Si el pueblo es en gercicio de su potestad soberana inalienable €l {mico
capaz de establecer y determinar las decisiones politicas fundamentales,
rectoras de la organizacion total del Estado, por mayoria de razon es el
tnico capaz de sancionar los cambios que en este campo se operen. Es una
facultad que no puede transmitirse sin méas a los 6rganos constituidos: €l
pueblo, directa o indirectamente, expresa o tacitamente, es el Unico capaz
de modificar los preceptos normativos de la Constitucion pue contienen las
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decisiones politicas lunclamenta'is. En ta sentido se considera invalida la
tesis que sostiene que en México & Congre:o de la Unién y las legislaturas
de los estados (6rgano facultado para "reformar o adicionar" la Consti-
tucién), representen el "poder constituyente" y estén facultados para cam-
biar las bases de la organizacion politica del Estado mexicano. En nuestro
concepto, la Constitucién de 1917 carece de un sistema para reformar las
decisiones politicas fundamentales, y es ya tiempo de otorgar a puchio
mexicano, que ha dado muestra de madurcz politica, ¢l conducto 0 medio
juridico para tal propésito: e referéndum.

La tesis expuesta no implica considerar que el Derecho sea irrefor-
mable en sus partes fundamentales; ello crluivaldria a autorizar que una
generacion impusiera principios inmutables @ las que la sigan. L1 orden
juridico debe contener un procedimiento sencillo que permita su constante
transformacion, acorde con los camhios socides y politicos, y €llo es pre-
cisamente lo que permite el desarrollo intitucional del Estado. Pero es
conveniente distinguir entre normas fundamentales y normas ordinarias:
las primeras solo pueden ser modificadas mediante sancién popular directa
o indirecta, técita o expresa, en tanto que las segundas lo pueden ser dentro
del procedimiento normal de reforma constitucional.

Lo anterior no podria ser incluso invalidado por una disposicién de
derecho escrito, o cual implicaria negar el poder revolucionario popular, que
ha sido historicamente ejercido por el pueblo para corregir los abusos o
desviaciones de los gobernantes.

Con base en los elementos mencionados ha sido posible intentar definir
un concepto integral de Estado, lo cual, dentro del contexto de la investiaa-
cién, no tiene otra pretension que no sea la de constituir una base conceptual
para el desarrollo de otros temas. Sobre el particular nos permitirnos insistir
en la conveniencia de distinguir a Estado como un todo de los elementos
especificos que lo integran. ES importante entenderlo, clescrito fenomenol 6-
gicamente, como la comunidad de hombrez libres, unidos por vinculos de
solidaridad nacional, localizada en un territorio determinado, organizada
politicamente bajo un gobierno con unidad de mando y sujeta a un orden
juridico nacional que tiende a la realizacion de los fines y metas sociales
de la comunidad. De la integracion, interaccion e interdependencia de estos
elementos: humano, juridico, material y politico, surge €l Estado como
personalidad juridica, independiente y sobcrana, e Estado como unidad de
asociacion integratiua con poder supremo.

El concepto anterior se aplicaa cualquier realidad histérica determinada,
y con base en ello afirmamos que € Estado mexicano, por ejemplo, se integra
por € pueblo, gobierno, territorio y orden juridico nacional. Pero ¢stos
elementos se vinculan en forma organizada, diferenciada e interrelacionada,
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y la sintesis de todos ellos produce una unidad superior dindmica, una perso-
nalidad juridica con un poder supremo que Illamamos Estado mexicano,

Una vez que se entiende al Estado como w1 todo, no es posible aceptar
aquellas corrientes que pretenden explicar la totalidad del fenémeno a través
de alguno de sus elementos, como las que sostienen que e Estado es el derecho
0 viceversa, lo cual es indebido, ya que ambos conceptos tienen separada-
mente su propia connotacién especifica; esto no quiere decir, sin embargo,
gque se opongan, ya que, por el contrario, son interdependientes, en virtud
de que en la realidad ninguno de los dos puede subsistir sin el otro: un
Estado no es tal sin e derecho y éste no puede ser concebido sin un poder
estatal-gubernamental encargado de su aplicacion. También debe evitarse el
error de confundir el Estado con e gobierno, o a éste con uno de sus 6rganos
(el Ejecutivo), pues debido a la confusion anterior se llega a absurdo de
identificar a 6rgano Ejecutivo gubernamental con e Estado mismo, lo cual
produce, en la mayoria de los casos, .ratamientos indebidos de otros temas,
a causa de partir de premisas falsas.

Para efectos de esta investigaciéon, se ha procurado distinguir siempre
con la mayor claridad posible € todo de las partes, por la via de un proceso
deductivo que arranca de la conceptuacion de Estado, y °deella se deriva la
nocion de gobireno, de la que, a su vez, se desprende la de 6rgano guberna-
mental, que nos auxilia en la determinacién de la natural eza juridico-politica
de la administracion puablica.

Una vez que la asamblea constituyente formula la Constitucién Politica,
desaparece aquélla para dar paso a la integracién de los 6rganos guberna-
mentales encargados de ejercer las funciones sancionadas en el ordenamiento
juridico nacional, y es aqui cuando aparece una distincibn muy importante
entre estos dos tipos de 6rganos: constituyentes y constituidos, éstos tltimos
limitados a ejercicio de atribuciones especificas con apego a principio de
legalidad. Dichos érganos se integran conforme a procedimiento establecido
para tal efecto por la Constitucién, y juntos forman una identidad que se
conoce con e nombre de gobierno ele! Estado.

Un breve anilisis del proceso histérico que ha seguido € principio de la
separacion de 6rganos y funciones gubernamentales, ha permitido comprender
que, a partir de Montesquieu, dicho principio adquiere caracter politico, a
convertirse, mas que en una formula de division del trabajo, en un principio
y postulado bésico del equilibrio de poderes. Bien decia € ilustre barén que
todo hombre investido de autoridad y poder tiende por naturaleza a abuso;
y que los hombres deberian buscar la manera de que el poder mismo con-
trolara e poder, para lo cual es menester separar las tres funciones guber-
namentales clésicas, a fin de ser ejercidas por 6rganos diferentes y separados.

A este respecto, €s conveniente distinguir los conceptos relativos a poder
del Estado, que surge y radica en la unidad total, del poder gubernamental
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entendido como facultad de impr. io y coaccion para hacer efectiva la vigen-
cia dci orden juridico nacional. También sefialamos la conveniencia de iden-
tificar por separado a los érganos Legislativo, Ejecutivo y Judicial, que juntos
forman una unidad superior |lamada gobierno, € cua constituye, a su vez,
uno de los elementos del Estado.

Una vez precisada la naturaleza juridica- politica del gobierno y diiercn-
ciados que fueron los érganos que lo integran, fue dable iniciar el andlisis
del 6rgano Ejecutivo en particular, a fin de identificar a la administracién
publica como parte central del mismo. coil base en todo lo anterior, se
afirma que juridicamente y politicamente la administracion publica debe ser
concebida como una unidad perteneciente a 6rgano Ejecutivo del gobierno
del Estado.

El hecho de destacar la naturaleza juridico-politica de la administracién
publica, no implica menospreciar la importancia del enfoque técnico en el
estudio de este érgano; antes bien, en nuestro conzepto € fenémeno adminis-
trativo lato sensu es sumamente amplio y en é inciden miltiples campos y
dimensiones: humano, individual y colectivo; privado y piblico. Dicho
fendmeno entendido en su connotacion mas genérica -como la accién de
organizarse para conseguir un proposito mediante el uso de ciertas instru-
mentos-s-, es tan amplio que no ha habido hLasta e momento una disciplina
encargada de su estudio que amalgame e integre todos sus componentes y
que pudiera recibir ¢l calificativo de ciencia Tampoco existe, en nucstro
concepto, una ciencia de la administracion publica que comprenda tedes los
elementos convergentes en este campo: € juridico, e politico y el técnico,
razén por la cual es preciso tomarlos a todos en cuenta por separado para
proporcionar un concepto amplio y completo de este fenémeno.

Queda clara, pues, la invalidez de posturas unilaterales que pretenden
arrogarse la titularidad exclusiva del estudio de la administracién publica,
[ldmense éstas jurisprudencia, ciencia poliiica 0 teoria de la crganizacién
administrativa. No obstante la disputa histérica de estas disciplinas por lograr
preeminenciaen e estudio de la administracion piblica, en la época moderna
todas han terminado por reconocerse y apoy.arse mutuamente. Es asi como la
politica se preocupa por la telenlogia de }a administracion en su funcién
de servicio pablico y de medio fundamental del gobicrno del Estado para
satisfacer las demandas populares. La técnica atiende aquellas cuestiones
organizacionales que tienen por objeto que la administracion sea un sistema
eficiente cn el gercicio de la funcidn publica; importan para clia cuestiones
tales como la productividad, la utilizacién ricional de recursos, y la implan-
tacion de los medios modernos de la administracion cientifica. Por su parte,
el derecho se encarga de regular normativamente la organizacién y funcio-
namiento de la administracion publica, en su calidad de 6rgano guberna-
mental encargado de cumplir una de las funciones mas importantes del
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Estado: la ejecucion de las leyes y la prestacion de los servicios publicos
tendientes a lograr el bienestar colectivo.

Al hacer e estudio concreto de la administ.ucién publica, hubo oportu-
nidad de destacar los enfoques organicos y funcional y de sefialar las depen-
dencias y entidades que la conforman, las cuales constituyen un universo
complejo y disperso que dificulta concebir la administracion publica como
una unidad congruente y homogénea.

Posteriormente se realizd e estudio especifico de la administracion pu-
blica a fin de desagregar sus aspectos organico y funcional. En cuanto a su
conformacién estructural, en ocasiones la multitud y dispersién de organismos
provoca una nocién fragmentaria y parcelaria del apartado administrativo,
debido a lo cual es importante realizar un esfuerzo por no desvirtuar la
nautraleza unitaria de la administracion publica, la cual debe ser regulada
como una personalidad juridica propia en su calidad de 6érgano gubernamen-
tal del Estado, como ha sucedido ya ei €l caso del derecho positivo espafiol.
Pero para ello no basta tan sdlo ¢l elemento organico sino que se requiere
identificar las funciones que como unidad integrada debe realizar la admi-
nistracién publica en € nivel gcneral,independientemente de las que en lo
individual ejerzan las dependencias y entidades que la componen.

A fin de lograr entender y estudiar la administracion publica en su
conjunto, se han destacado los enfoques juridico-lormal (organico) y material
(funcional) para determinar, asimismo, la forma Je organizacion y funcio-
namiento del aparato administrativo publico. Dependiendo de la forma de
organizacion estatal, la administracion publica puede aparecer en uno o en
varios ambitos de la actividad gubernamental: en el Estado central solo
existe en e nivel general y su campo es todo € territorio, a diferencia del
Estado Federal en e que la administracion publica existe en los tres niveles
de gobierno: €l federal el esta/al y € municipal.

El estudio correcto de la administracién publica federal no puede darse
al margen de sus dos grandes envolventes juridico-politicos: e presidencia-
lismo y e PoderEjccutivo mexicano. Del andlisis efectuado acerca del origen
y evolucioén histéricos del sistema politico en México, es posible afirmar que €
nuestro es un sistema presidencial puro, representado por un presidente de
la Republica electo democraticamente para un periodo determinado; nn pre-
sidente que es a la vez jefe del Estado y del gobierno, que tiene la facultad
de nombrar y remover libremente alos miembros del gabinete, quienes al igual
que é no son responsable de sus actos frente al Congreso; que e presidente
mexicano ejerce gran influencia en € sistema politico, es el vértice del mismo
y representa la instancia final del proceso de toma de decisiones. Es un
gobernante que ejerce importantes controles sobre las organizaciones politicas
y socides del pais, con gran influencia sobre e Legislativo, por ser factor
determinante para su integracion y por las importantes facultades que en
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este campo le conciernen: presentar iniciativas, vetar leyes, emitir reglamentos
y decretos en multiples matrias.

Al s e presidente a la vez ¢l jefe del gobierno y de la administracion
publica, se produce una conexién indisoluble entre los procesos politico y
administrativo, entre politica y administracion. Recordando los brillantes
conceptos emitidos por Georges Burdcau, ¢s posible afirmar que € sistema
politico mexicano nio escapa a la crisis que en concepto del tratadista francés
vive la democracia politica: asistimos a una crisis de la civilizacién y muy
en particular de los sistemas politicos, caracterizados por ejecutivos cada vez
més fuertes frente a legislativos que han perdido fuerza y mision histérica.
Los congresos y parlamentos de nuestros dias han dejado, en la pr.ictica, de
ser reprc.cntatives y cn su lugar han aparecido otro tipo de representaciones
y manifestaciones populares mas eficaces.

Por elo se insiste en la neccsidad imperiosa de fortalecer a Lesi
mexicano para que ejerza un efectivo control sobre la actividad del Ljecutivo
y se¢ logre un mayor equilibrio entre ambo- poderes. La reforma politica
iniciada por la actual administracion brinda la oportunidad de una mr.vor
rcprescruacion congresional a ciertas corriente- minoritarias de opinién, quc
con toda seguridad revitalizaréan la funcién parlamentaria; perd ello no repre-
senta més que el inicio de un proceso que debe ser permanente en ¢! losro
dc la vigencia del sistema republicano democrético de gobierno estable-ido
por la Constitucién Politica.

México requiere de un Legislativo fuerte, honesto y capaz de cumplir con
la i.mportante funcién gne el pueblo encomienda a Congreso, a cual actual-
mente le han sido asignadas importantes funciones para ¢l logro de este
objetivo, como son concretamente las reformas en € campo de la Contaduria
Mayor de Hacienda y en € area del presupuesto y la contabilidad guberna-
mentales que,de ser ejercidas correctamente, constituyen valiosisimo recurso
de fiscalizacion y control del funcionamiento econémico del Ejecutivo Federal.
De estas reformas es previsible espcj'ar resultados positivos que contribuyan zl
saneamiento y desarrollo eficiente de los sistemas politico y adrnini-trativo.

Al estudiar el Poder Ejecutivo, se ha sefialado que dentro del sistema
constitucional mexicano se asignan las responsabilidades juridica y politica
plenas del gjercicio de dicho érgano al presidente de la Repablica; que cn
tal sentido los términos presidente de la Republica yel Poder Ejecutivo corres-
penden, pues, a una misma responsabilidad juridico-politica. El Ejecutivo
Federal mexicano se intc..ra por la administracion publica y por otros érza-
nos de diversa naturaleza, principalmente jurisdiccional; dicho en otros tér-
minos, la administracion publicano representa la totalidad del Poder [jecutive.
aungue si su parte mas importante. El presidente de la Republica rcprcxenta
un o6rgano de naturaleza ejecutiva, pero realiza funciones de todo tipo: no
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solo ejecutivas y administrativas, sino también legislativas, jurisdiccionales y
politicas, en el sentido material.

Una vez precisada la naturaleza y ubicacién de la administracion pu
blica federal mexicana, se procedi6 a realizar el andlisis de su origen y evolu-
cion historicos, en el que puede apreciarse la existencia de un proceso perma-
nente de cambio administrativo, representado por una constante transfor-
macion de la administracion publica desde la época independiente, en un
esfuerzo de los diferentes regimenes gubernamentales por adecuar e aparato
administrativo publico a fin de satisfacer nuevas y crecientes demandas que
el pueblo de México ha planteado a su gobierno en diversas épocas. No
obstante, dichos cambios administrativos en ocasiones fueron realizados aten-
diendo a cuestiones coyunturales de urgencia, sin obedecer a una adecuada
planeacién, ni existir un programay politicas de desarrollo administrativo.

Lo anterior se fue agravando a partir de la Revolucién socia de 1910,
en que se empieza a gestar un considerable crecimiento de! aparato adminis-
trativo, principalmente por el importante papel que la Constitucién vigente
concede al gobierno del Estado como rector de la economia del pais y c6mo
gestor y promotor del desarrollo econémico y socia, a fin de reivindicar a las
clases populares que durante la férrea dictadura del presidente Diaz habian
.permanecido en la postracién, marginacion e injusticia. Para cumplir con
esta trascendente responsabilidad, la administraciéon puablica se ha visto en la
necesidad de crecer en su estructura organica pero, como se ha dicho, tal
crecimiento no se realizdé en forma ordenada ni programada, ni obedeci6 a
un plan general de desarrollo administrativo, debido a lo cual se fueron
generando graves problemas relativos a duplicaciones funcionales, inadecuados
controles administrativos, ineficaciay corrucion.

No obstante existir varios antecedentes tendientes a sistematizar la fun-
cion de revision internadel gebierno, debe destacarse uno de muy importante:
en 1965 e! gobierno federal constituy6 ia Comisién de Administracion PU
blica encargada de formular un diagnéstico sobre los principales problemas
que afectaban la marcha eficiente de! Gobierno, a fin de proponer soluciones
especificas. En 1967 dicha comision publicé un informe sobre e estado
en que se encontraba la administracion mexicana, al que constituyd un
documento de gran valia, a partir del cual se inicia un proceso sistematico
y programado de reforma administrativa que adquiere su mayor concreta-
cién en 197G, a ser convertido en uno de pos programas prioritarios del
gobierno federal.

El régimen del Presidente L6pez Portillo ha planteado una reorganizacién
integral y a fondo de la administracién publica, como condicién previa para
organizar a pais. A findes de 1976 se inici6 la ejecucién de diversos cambios
y reformas en todos los &mbitos de la administracion, con e propésito de
eliminar duplicaciones funcionales y convertir a .aparato administrativo
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publico en un instrumento que fuera cficicmc promotor del desarridlo e
nomico y social del pais. Poco después entr6 "11 vigur la nueva Ley Orglniia
de la Administracion Publica Federal, que esc! instrumento rector de todo ¢l
proceso.

Con el objeto de analizar la etapa actual de la reorganizacion adminis-
trativo del Ejecutivo Federal, se distinguen tres grandes apartados: 1) las
nuevas estructuras normativas y bases juridicas de la administracién; 2) prin-
cipales cambios de cardcter estructural u orginico; y 3) reformas funcionales.

La nueva Ley Organica, a diferencia de las anteriores lcycs de secre-
tarias y departamentos de Estado, constituye un tratamiento y regulacién
integrales de la administracion publica federal, establece las bases de su
organizacion y determina sus elementos y funciones tanto en e nivel global
cuanto en el especifico de cada dependencia.

Al analizar la nueva estructura normativa de la administracion publica,
pudo advertirse que ésta se integra a partir de la Constitucién Politica, la
cual establece la base para la creacion de las dependencias del Liccutivo,
que debera serlo por ley del Congreso, en este case la Ley Orginica que
expresamente establece las secretarias de Lstado y departamentos administra-
tivos con sus respectivas lunciori-s genéricas, corre-pendiendo a reglamento
inter;)r de cada dependencia la definicion de las funciones de las diversas
unidades internas de las propias dependencias, las cuales se adscril.en a los
principales funcionarios mediante acuerdos iutcrnos de los titulares de los ra
mos. En e Manual (.eneral de Organizecian Adminlstratioa se cxplicita
toda la estructura organica y funcional de las dcpcndenci.:s del Ejecutivo,
estableciéndose las relaciones de autoridad y coordinacién internas.

La nueva Ley Org:iniea de la Administracién Publica Federa introduce
importantes modalidades juridico-adrninistr.uivas que fueron consignadas en
el trabajo, entre las cuales pueden citarse las siguientes:

a) Establece las bases de la organizacion administrativa y funcional de
la administracion publica centralizada y paraestatal ;

b) Dispone que la creacion de los departamentos administrativos sera
por medio de ley del Congreso con igual rango que Ias secretarias de Estado,
y que sus titulares tamhién estan juridicamente ogligados o informar a Con-
greso cuando éste ast lo requiera;

e) Especifica la organizacion adrninistratvia interna que deberan adop-
tar las dependencias de¢l Ejecutivo Federal, deslindando el dmbito que para
tal efecto corresponde al reglamento interno y a 'manual de organizacion
administrativa;

d) Regula la delegacién de facultades y € funcionamiento de los Or-
ganos administrativos desconcentrados;

e) Impone la necesidad de que las dependenciasdcl Ejecutivo con-
duzcan sus acciones en forma programada, para lo cual deberan establecer
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sus correspondientes servicios administrativos en las diferentes &reas: pla-
neacién, control, vigilancia, contabilidad, gestion de personal, administra-
cion financiera y de recursos materiales, entre riras;

f)  Reconoce la calidad juridica de érgano gubernamental a la Presi-
dencia de la Republica y regula la cxisteneia de diversas unidades adminis-
trativas adscritas directamente a ella, para asuntos de administracion guber-
namental interna, de andlisis y ase-orla juridicos, evaluacion, desarrollo de
zonas deprimidas y grupos marginados, entre otros;

g) Norma el funcionamiento del gabinete presidencial en pleno y por
sectores, asi como de las comisiones intcrsccrctariales para la coordinacién
administrativa y programdtica Je la administraciéon cn su conjunto.

h)  Introduce la figura de la scctorizacién para €jercer un mayor control
sobre las empresas y organismos publicos cn el campo de la administracién
paraestatal .

i) Seflala las bases de la coordir.icion administrativa entre la adminis-
tracion publica fcderal y las administraciones locales o estatales,

La Ley Organica regula las siguientes formas juridicas de organizacién
administrativa: a) la centralizada, gne comprende la centralizacion pura o
directa secretarias y departamentos, la delegacion de facultades y la deseen-
centracion administrativa; y b) la administracion paracstatal, que abarca la
descentralizacion administrativa (organismos publicos descentralizados) .
la administracion gerencial (empresa publica). Corno se dijo, introduce la
sectorizacion administrativa en calidad de modalidad de agrupamiento de las
entidades piblicas bajo la responsabilidad de coordinadores sectoriales (titu-
lares de ]as dependencias del Ejecutivo), a fin de lograr mayor control y
coordinacion de la administracion puablica en su conjunto.

Dentro del capitulo dedicado a estudio de las formas juridicas de orga-
nizacion administrativa, también se hizo referencia a los mecanismos partici-
pativos de apoyo global, que s bien en la mayoria de los casos no tienen un
reconocimiento juridico-formal, constituyen valiosos instrumentos para la
programacién y conduccién democraticas del cambio administrativo, el que
se ha caracterizado en nuestro pais por ser altamente participativo.

Tuvimos especial interés en analizar €l proceso de reforma administrativa,
teniendo en cuenta los principales cambios que se dieron en e aspecto estruc-
tural y en el funcional de la administracién publica federal en su conjunto.
En tal sentido se hizo referencia a las principales transformaciones generales
que se efectuaron, y sefialamos que en algunos casos hay necesidad de realizar
importantes esfuerzos de consolidacion, principalmente en los cambios re-
ferentes 5 las Secretarias de Agriculturay Recursos Hidraulicos y de Progra-
macion y Presupuesto. En e primero de ellos debe surgir una nueva depen-
dencia de la fusiénde las dos anteriores( Agriculturay Ganaderiay Recursos
Hidraulicos), mediante auténtica integracion y no mera agregacion, a fin de
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eliminar las duplicaciones que originaron dicha reforma, ya que no se trata
simplemente de poner dos seci :tarfas bajo un solo titular; claro esti que
éste es un proceso que tomard bastante tiempo, pero que debera scguirse
realizando por parte de los funcionarios responsables.

Por lo que respecta a la Secretaria de Programacion y Presupuesto
sefialamos que su funcion es quizas la mas importante para conducir ordena-
damente las acciones del gobierno mexicano hacia la consecucién racional
de los objetivos programados. Sin embargo, ha hahido algunas lalas que han
impedido que dicha reforma se consolide plenamente. Se pretendié transitar
bruscamente del sistema de asignacion presupucstal =in criterio programético,
a un nuevo modelo altamente tecnificado y detallista, sin contar con una
adecuada infraestructura administrativa ni con los niveles de preparacion
y motivacion necesarios de los funcienarios y empleados publicos encargados
de su ejecucion dentro de las dependencias. Es preciso reccnocer que adn
no existe en México una cultura administr.uiva desarrollada que facilite la
conduccion programada de las tareas publicas, objetivo ¢ste que implica
una gran disciplina, la cual solo se adquiere en un largo procese de carécter
permanente.

Posiblemente la funcién de plancacién-programacion-presupucstacién es-
taria mejor ubicada s sc encomendara a una oficina técnica directiva adscrita
a la Presidencia de la Republica, por ser ésta una labor que en nuestro con-
cepto corresponde directamente a jefe del Ejecutivo. Con €llo se evitarian
las resistencias naturales que confronta un secretario de Estado para ejercer
el control presupuestal y programético sobre secrctarios de su mismo rango.

Dia con dia se identifica con mayor claridad una serie de importantes
funciones de caréacter general que cruzan horizontalmente a toda la adminis-
tracion, como son la planeacion, programacion y prcsupucstacién econémicas
y sociales, asi como la gestion del personal publico, que deben ser ejercidas
directamente por €l presidente de la Republica a través de oficinas técnicas
adscritas a la Presidencia de la Republica. La existencia de un funcionario
del area técnica de la administracion, vinculadeo directamente al presidente,
encargado de aplicar sus politicas econdmicas, brindaria un auxilio funda-
mental d titular del Ejecutivo. El Estado mexicano y su gabierno ya no son
los mismos de hace cincuenta afios y cad.i vez ¢s mas dificil que un solo
hombre se encargue de "todo". Un funcionario de esta naturaleza no afec-
tarfani laimagen ni la figura presidenciales, ya que seria el propio presidente
el que actuaria a través del mismo. con soluciones de este tipo, quizés €
presidente mexicano del futuro podria apoyarse mayormente en los funcio-
narios responsabilizados de las &reas politica y técnica de la administracion,
para reducir los tramos de su control y coordinacién.

En sintesis, es posible afirmar que la programacion gubernamental debe
ser [a herramientafundamental para conducir en forma ordenaday orientada
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las tareas publicas. Dicha programacién debe ser el medio que garantice la
continuidad de las acciones del gobicrno y a través de ella debe evitarse,
0 por lo menos aienuarse, la crisis administrativa que propicia los cambios
sexenalcs a interrumpir los programas iniciados en e régimen anterior.

Era previsible que este nuevo .enfoque generara obstaculos y resisten-
cias, de antemano se sabia que la consolidacién del actual sistema implicaria
tiempo y esfuerzo permanente. Por ello el gobierno federal esta preparado
para realizar las adecuaciones que se siguieran y asi lo ha venido haciendo,
a fin de corregir las fallas detectadasy obtener los frutos plenos de la reforma.

En el capitulo final de esta investigacion se efectla el estudio especifico
de las funciones generales u horizontales de la administracion publica federal,
gue conjuntamente con las reformas estructurales u orgénicas contribuyen a
lograr la unidad y homogeneidad del aparato administrativo gubernamental
considerado como un todo.

La reforma administrativa, a haber sido institucionalizada juridica-
mente en nuestro pais (acuerdo presidencial de 24 de abril de 1979), dejé
de ser un programa y se convirtié en una funcién gubernamental perma-
nente de administracién interna, consistente en la planeacion y revision
sistemética y programada de los cambios administrativos para garantizar
el crecimiento ordenado de la administracion publica federal y e mejor
cumplimiento de sus funciones.

La funcién de plapeaci6n-programaci 6n-presupuestacion es anallzada en
dicho capitulo como la herramienta fundamental que hace posible la con-
duccién ordenada de las actividades del gobierno, con mayor eficiencia y
honestidad. La principal diferencia entre una administracion desarrollada
y otra que no lo esta, estriba precisamente en que la primera conduce sus
acciones en forma programada.

Pero para que € esfuerzo realizado por el gobierno federal en este sen-
tido rinda todos sus frutos, es menester lograr importantes cambios en €
area relativa a personal publico federal, que resiente graves falas por lo que
se refiere a eficiencia v honestidad. Por ello se ha sugerido la conveniencia de
‘congtituir un 6rgano'central dependiente en forma directa .del Presidente
de la Republica, que regule, norme y controle esta matena en todo e
ambito de la administracion publica federal, a fin de evitar que cada depen-
dencia aplique normas y criterios diferentes y cambiantes, con el objeto de
lograr una relacion laboral mas justa y equitativa entre el Estado y sus tra-
bajadores.

Destacamos la trascendente medida significada por la sectorizacién
administrativa, que establece importantes medios y facultades para un mejor
control de las entidades publicas, que son sumamente importantes, ya que
‘a través de €ellas se eroga més de la mitad del presupuesto total de la Federa-
Lién. En este campo debe insistirse en la necesidad de que el gobierno federal
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realice un esfuerzo mayor para eliminar todas aquellas empresas y organismos
ineficientes que lesionan seriamente la economia del Estado. Conviene erra-
dicar en definitiva las scudojustificaciones demagdgicas que tratan de encubrir
la ineficiencia de ciertas entidades en aras del servicio publico que prestan.
El Estado es el primeramente obligado a conducirse con eficiencia y hones-
tidad, porque maneja los recursos del pueblo.

Al tenor de los comentarios anteriores, otro aspecto esencial es el que se
refiere a la descentralizacion administrativa. Las exigencias actuales chlizan
a centralizar en principio solo los aspectos normativos y de control v a deri-
var a otros niveles toda la parte operativa y de ejecucion de las tareas publicas.
Es imprescindible establecer en las diferentes localidades del pais verdaderos
centros auténomos responsables de las decisiones politicas y administrativas,
dotados de los recursos econémicos necesarios, por lo cual deben fortalecerse
cada dia més las administraciones estatales y municipales. Esta es la Unica
forma de contar con un federalismo fuerte y con un gobierno central eficiente.
Debemos transitar hacia una administraciéon publica federal central norma-
tiva, planeadora y de control que colabore con administraciones locales
altamente operativas y dicientes.

Quizés una de las exigencias més importantes que se plantea a ia admi-
nistracién puablica moderna, es contar con adecuados procedimicntos de
coordinacion administrativa de las diferentes instituciones publicas, va que
la solucién no es centralizar sino coordinar € ejercicio de las funciones e las
dependencias, a fin de evitar desperdicio de recursos y pérdidas de tiempo.

Empero, mucho mas podria decirse sobre este importante campo del
conocimiento. Nuestro propdsito no ha sido agotarlo, sino <6lo aportar algu-
nos elementos de andlisis que puedan resultar {tiles para los estudiosos y
practicantes de la administracion publica, en esa inacabable suma de es
fuerzos propios del quehacer social.
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