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I NTRODUCCIORN

La Divisidén de Poderes nc debe entenderse <o In& opo--
sicifn entre los diferentes Grganos que neo tienan obli--

gacifn Constitucional de coordinar sus esfuerzcs gpara la

obtencidn de los fines del Estado. La DivisiZ:
res representa la diferenciacién y especializac:idn de -~
las funciones de c¢ada poder, coordinando los Pzdaves v -

las funciones entre si para asegurar la unida

13

Ze actua-

cidén del Estado.

Las caracteristicas de lz2 vida moderna han grogpisciado el
desarrollo de una tendencia practicamente uriversal gue-
se manifiesta en el predominioc del Poder Ejecu:zive sobre
los otros poderes u Srganos del Gobierno; pues =en Mé&xico
es indiscutible Jue el Presidente de la Replbiica cons--—
tituye el centro del Poder Polfticeo del Sistama, ¥ que =
ejerce un marcado predominio sobre los Srganss _ezisla--

tivo y Judicial.

El estudio de las caracteristicas y atribuc:cnes del Ti-
tular del Ejecutivo come Srgano politico adminiszrativo,
es compartide por los Derechos Constitucional y adminis-

trativo.



Es practicamehte imposihle gue el Presidents~ de la Repi-

3 acrtividad -

por sf =6lo la compl

de sus atribuciones. EI Titu--
ecesita una serie de Organcs auxilia-

res, subordinados jerdrquicamente @ &l, o bier won per--

gante y eficaz marcha de la Administracidn Plblica para=-

ia optencidn de un mayer beneficlio a la Sociedad Mexica-



a}l

cidén se derivae de la palabra

CAPITULO i

L ADM

NISTRACION PUBLICA

CONCEFTO.

Sentido Etimol&gico.~- En un concepto vulgar la -
idea que nos surge en la mente, sin mis investiga;
cibn, al enunciarse el verbe administrar correspon
d§ al orden de los bienes materiales y econdmicos,
como el del cuidade y atencidén a los bienes, nego-

cie y haciendas. También se toma adros adminis- -

trar como sindnimo de dar ¢ accel

fin, ¢omo es el caso de administrar medicinas, sa-

cramentos, etc. Cuando hablamos de bienes en admi

nistracidn se hace referencia a aguéllos dJue son -~

mansjados a nombre y cuenta de otro. {1)

Primeramente para definir o condeptuur un términe-
es necesario, por suruesto, establecer las rafcos-
del vocablo, ¥ on este srden de idoas tonomos gue-

atendiende a su etimologia el térnino administra--




onls (4

ccidn, ejerdicio, serviciol,

trar vi

2 de ad, &, y ministrar, servir,

Tambiéx hace derivar adminiscrar de ad
se, ad ~2s trahere, traer a mano; rahhere hace-

Tractun, surgiendo de anf{ la Givima

sustancivd ministrador,

a macgls, Jue nos sugiers

gue significa

3
I3}
"
.
[
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(S}

fluencia sobre los tratadistas hemos de mencionar-
el pensamienz:z de Qtto Mayer, 21 cual llega a esta

blecer su £ sa definicidn negativa. La Adminis-

tracién Pdbl:cz es toda aquella actividad del Est

tpe

de gue no es legislacibn ni jurisdiccidn. La de

1e

nicién mis csmpleta desde este punto de vista se =

debe a Fritr Fleiner, quien entiende por adminis--

tracidn tedz L2 actividad del Estado o jue cual- =~

guier otra cortoracibn de Derecho Plblico desarvo-

)

ile, en su prcrie orden Juridice, para alcanzar --

"

sus fines gsanciales, v no pertenezca & la esiera-

de la Legislzcibdn ni de la AdministraciZn de st

Administrac=Zn, en fin, segin vemos en el pensa- -
miento de Aless:i, es la emancipacidn de actos de -
produccifn Jurfidica complementarios {(cuandc menos-
de actividaé zuxiliar de 8stos), en aplicacidn con
creta del act: Le produccidn Suridica primario y -

abstracte contenido en la norma legislativa: actos

(v}

de produccién Juridica del Zrganc estatal como par

te de las relaciones a las que los actos =€ refie-

LS5pez A., Fco., op. .cit, piz T4 v 71
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ren. {8)

Rafael Bielsa (9), por ejemplo, define la Adminis-

tracifén Plblica como la actividad general del Est

I

do, externa e interna, Juridica y Social, gue tie-
ne por Iin proveer a las necesidades colectivas cu

va satisfaccidn entra en los fines del Estado, (10}

Alessi, Renato, Instituciones de Derschc Adminis--—

rativo, 3° ed, TI, Bosh casa editorial, Barcelcha
Espafa, 1370, pdg 2.

Rafael B:ielsa, Derecha Administrative, Reogue Depal

w

]

ma editor, 5a. ed, Buencos Alres, 1953, TI, pdg. --

Carrills Patraca, Jeaguin, "La Naturziszsa Inurinsg
ca de la Funcifn Administrativa" en Aportaciones -

a Administracidfn Federal (hgte

.

res Mexicanes), Secretaria de la Pr
reccidn General de Estudiés Administratives 1376,
ColeccisSn Fuentes para €1 Estudio de la Administra
cifén PGblica Mexicana, Serie: B) Bizlicgrifica Ni-

mere 5, M&xiceo, 1977, pdg. 79.



Merkl {11} entiendo poy administracidn lzs funcio-
nes de aquel compiejo ocrgdnico regido por relacio-
res ée -dependencia gue se revelan en ¢l Zerscho a-
dar instrucciones del 6rganc superior y 2n el de--
ber derobeéacarlas del érgano inferiecr. asi admi-

nistracibn para Merkl as la actividad de drganos -

ejecutivos depsndientes. (121

o

ristracidn Plblica nos dace Canasi es ¢l Ins--
rumento Jue raguls el funcionamiencts del Estade, -
v sin ella Este ne podrfa existir y desenvoiversc-

para sus diversos fines. (14}

22

(12)

Merkl, adolfc, Teoria General del Derechc adminis-

crativo, pdgz 12 a S9.

Hariernhefl, e Derecghs Sdminie-

crative, TI, Ediciones Glemm 5.A., Buenos Alres, -
1965, p8g 30 a 52.

Canasi, José&, Derecho Administrazive, Yol I, Edi--

Cicongs Depalma, Buenos Alres,

2, whg 139.

Ihid. D83 L.



Para Linares la

administracisn es aplicacidn de --

normas'generales e individuales a través de normas

individuales y £e¢ sus he¢ics de operacidnrmatarial.

(15)

Por su parte Garcia Oviedo sefiala que la adminis—-

tracifn no es una mere eijecucibn de la ley. Su ==

funcidn es mucha m#is amplia (16). Administracidn-

presugone podar

excedide el marco de

ma. (171

iativa, con lo cuai gueda -

simple ejecucibn de la nor

El concepto de Administrac:fn Pliblica no se guede-~

obtener adoptandc el punto de vista de las Juncio-

nes del Estado,

L. S
eg correcto,

trira alemana,

indica Garrido Falla, ni siguiera-
cemo tantas veces ha propuest2> lLa doc

cartir de l2 triparticidn de funcig

(13} Linares, Juan Francisco, fundamentos de Derechc Ad

ministrativos,
1975, p&g 60.

(16) Garcfa Oviedo,

drid, 1943, TI,

Editorial Agtrea, Buenos aires, - -

Cereche administrasive, Ma-

pig 7 y 14.

(17} Maraenhoff, M., ¢p.cit, pag 84
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125 para, después de definir positivamente

;islécién v la jurisdiccién, concluiri gue 1
mistracién es aguello que gueda de la actividad éﬁ
ﬁatal una vez que se ha prescindido de lo que ¢oni
Tituve tipicamente aquellas otras dos fﬁnc;o:es.

(18)

Diremos pues, que el concepte juridico de adminis-
tracidn pGblica nos lleva a considerarla come una-

ssfara de actividad concreta y libre del Estado en

crden a la consecucidn de sus fines, aplicands an-

21 orden %fécpnico los medios mAs iddneos y efica- -

Para dar la nocidn de Administracidn Plblica scn -
varias las concepcicnes expuestas, las principales

son las siguientes:

Adminiscracidn como actividad eguivalente a la

de gobiernc.

fu
&
o
f<i)
o
[A]
fu
o
£

[N}

Administracidn como actividad subor

de gobierno.

(18)

{12}

Garrido F., op.cit, pig 36

L&paz A., Fco., op.cit, v&g. ZE
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Admihistracién_como actividad total del Escado
(Constitucidén y Administracidn).
Administracifn como actividad del Poder Ejescu-
tivo.

Administracidn come acctividad estatal gue tie-
ne en miras el funcionamiento de los servi- -
cios pﬁblicos.

Administracién como actividad del Estadoc gue -
no es legislacidén ni custicia.

Administracidn de acuerdo con el conternidc de-

los acems de la actividad del Estado.

3«
o
=]
v
I3
-
I
=
0
I

ién como actividad de Srganos etech

La Administracidn como acctividad del Estado --
gue debe ejercerse dentro del orden Juri

L1085

1A%

de acuerdo con inas do la ley. (20}

<) Desde el punto de vista objetivo y Subjetivo.

1

=

1]
pai

r

reciso due examinemos 105 dos puntos de vista-

we se puede encuadrar a la Administyaciin PG--

blica; en primer lugar tenemos el sustancial, mate

rial u objetivo en el cual diremos, que la adminis

tracifn resulta caracterizada en base a la natura-

(20) Marienhoff, M., op.cit, pig 44 a 53.



le:arjurid;ca interna del acto‘ zistrativo, fon
tal prescindencia de la indole del'érgano'o del --
agente producter del acto. Se prescinde; pues, --
del autor del acto;. s8lo se tiene en cuenta el ac

en Si mismo. (Z1).- Cste criterio tcma en cuen-

(2]
a2 la naturaleza juridica interna de la actividad-

desarrollada, coun total prescindencia del &rgano ©
Gal agente productor del acto o de la actividad co
mo va habiamos apuntado. En ese orden de ideas, -

de acuarde, .4 eSte criterio, puede haber actividad

admi =313 en la gue -
de Ejecutivo, Jue -
es zgrente. le estdn ---
asign : i ‘ anbbi&n en la que,

al margen de las suyas especificas, realicen les -

‘adninistrativo, predomina la concercidn cobjetiva -

1tc pertens-

ce a la Orbita del derecho adminisctrativoe la regu-

lacidén de cualguier actc Qe fu

Ikig, pag 43

Ibid , pé&g 77
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aungue “iido por el llamade Poder Ejecu-

tivo. (23}

Er efecto, la Administracidn POblica, en sentido -
abjetivo, ¢ ac:tiv:idad administrativa, 2s . necesaria
mente una zona dé la actividad desplegada por el -

Poder 124), 23 la administracidn avtiva,

separada de 1a 1=3islacién y de la Juscricia, es dg

ridades, Zunpcisnarios, azgentes, os deci

"
N
[
-
3]
0
e
]
'

junto de personas fisicas 5 andividuos Jue apodica

mente ejercen la competencia y exteriorizan la vo-

8]
o£a
o
©
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*
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n.
[a]
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luntad del Estado en sentido lato. {27)

El concepto de Administracidén Plblica en sentido -
subjetivo no es sino el sujeto de aquella activi-=-
dad; por consiguiente ia Administracién PGblica es
un complejo orgénico integrado en el Poder Ejecuti
vo (28). Podemos decir gue para nuestro Derecho -
positivo, administracitn en sentidc objetivo es el
desarrolle de la funcidn administrativae por parte-
de las autoridades pertenecientes al orden adminis
trativo, mientras que administracibn piblica en -=-
sentido subjetivo es el cenjunto de autoridades -~-
pertenecientes al orden adminlstrativo en cuanto -
desarrocllan una funcidn materialmente administrati

va. (29}

En nuestra opinifn la Administracifn Pfiblica puede
ser considerada desde dos puntos de vista: subjeti
vo y objetivo, en el primer sentido se entiende ~

por administraciodn pfliblica un conjunto de entes; -

{27) Canasi, F,, op,cit, plg 42
{28) Garridoe F., op.cit, pag 42

(29} Alessi, R., op,cit, p8g 42



(30)

(31)
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en el segundo, una actividad. (30)

Existen autores gque tocan un tercer puntc de vis-
ta, es decir la Administracidn en sentido formal, -
la cual comprende, al decir de Zanobini, todas las
decisiones que tienen la eficacla propia de actos-
administrativeos, cualgquiera gue sea su contenido y
los sujetos que las hayan dictado. (31). Para Ma-
rienheff el concepto de administracidn en sentido-
formal es impreciso y vage, tanto es asi que algu-
nos autores, come Fraga, Laubadere, etc., lo asimi
lan al cencepto subjetivo u orgdnico, el autor es-
tima gue la consideracidn de la actividad admi--
nistrativa ha de reducirse a los criterios objeti-
vo o subjetivo, debiende cptarse por unc de Estos,
todo ello sin perjuicio a la forma de los actos ad
ministrativos, cuestifn ajena a la gque el autor --

considera. (32)

Entrena Cuesta, Rafael, Curso de Derechco Adminis--

trativo, 5° ed, Editorial Tecnos, Madrid, 1574, ~-
pig 26.

Canasi, F., op.cit, pdg 42

Marienhoff, M., op,cit, pidg 78



T2

)

(%)
Car

{33

2l punte de vista crgdnice o subjetivo, segun

D Laubadém, Andrd,

porgue, aparte de lo anterior, cabe recordar gue -

no séic

u

istra el Sraganc edjscutivo, sino tam--

pién el ejecutive y el Judicial (35). Esta concep

Ibid, pdg 47 y 48
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ejecutivo, este encuadramientc se demuestra con -~

argumentos decducides de la Historia y del Derec
Positivo {3%); ¢zsf con las mismas palabras el - -

maestro Lfpez nos sefiala gue la administracidn Pi-

blica se ha hecho consistir exclusivamente en

actividad de unc de los Poderes, es decir del IZje-

P

cutivo, a través de actos regulados por una acrma-

de Derecheo, el derecho administrativo. (39) v
mina diciende -lz2 administracidn pdblica debe ser-

entendida primorcialmente como la funcidn de

zl Poder Ejecutiiz, -

dencro del amplic campe de la adminiscracidn esta-
tal. (40}

Desde ¢l puntc &2 vista Tormal la administracién -
{iblica 25 parte, gJuiza la m&s importante, de unc-
P 2

oderes

de los

o

que se halla depositada 12 -
Soberania del Estado, es decir, del Poder Ejecuti-

ve {41}). <Con una variante algunos autores mexica

Entrena C. R., op.cit ag 27
r r g

LSpez A., Fco. gp.cit, pig 42
Ibid, pAg 24

Fraga Gabino, perechoe hdministrative, 23° ed. Po-

rrua, Méxigo, 1984, plg 119



Jue 5 Ul cenceplo mas restringido, Y o4
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nbs sostienen la idea gue la Administracidén Pabli-
ca Federal forma parte del Poder Ejecutive, cree--
mos gque lo correcto es afirmar que la administra--
cién Plblica Federal es sclo un auxiliar del Ejecu
tivo Federal, ¥ gue por ningun motivo forma parte-
de &1. (42)

Garcia Oviedc sefiala también a la administracidn -

0

como una de las actividades funcionales del Estado

s éste -

(23

autor que de las tres funciones del Estado, la fun
cidn del Ejecutivo es funcidn de Administrar. In-
distintamente afirma, se puede hablar de ejecucidn

v administracién. [(43)

Finalmente existen algunos autores que consideran-
la inexistencia de la administracidn PGblica den--
tro del Poder Ejecutivo, asi como también tratan -
de esclar:ficar el perqué de las opiniones de los-
autores gue pretenden inclulr en el Ejecutive Fede

réi a i« Administracion riblica; tai es el case --

(42)

(43)

Faya Viesca, Jacinto, Administracidn Plblica Fede-

ral, 2a. ed., Porrda, Mé&xico, 1983, pag. 30

Canasi, F., op.cit, pig 37



del propic maescro Ldpez el cual nos sefiala gque la
administracidn, en sentido amplioc, es la actividad
total del Estado para la realizacidn de sus fines-
necesarios y contingentes, es actividad de los - -

tres poderes. Desde un punto de vista ma

[11]
H
o
w
rt
M
;M
|-

gidc entiende por administracidn pdblica la activi

dad del poder ejecutor en la realizacidn de los i

nes del Es<adc suve le corvespondern an v G gu-
competencia {34} y concluye senalando gue Latu sen

su, la Administracidn PCblica sncierra 1z esfera -

de accifn del EZstzde en general a través, ro sdlo-

de ila Administracién Latu Sensu, ¥ 3Jue abarce la -

aczividad concreta del Poder ejecutor encaminada a

la realizacién de los fines del Estado de interes-—

Lépez A., Fco., op.cit, pig 41.




general. (45)

Por su parte el Maestro Serna Rojas nos dice gue -
es necesario distinguir las formas de organizacifn
politica vy las formas de organizacidn administrati
va. Las primeras consideran al Estado en su uni--—
dad, vy a los medios de organizarse respectc a sus-

elementes basicos; las segundas se roefleren a uno

tivo, gue
funcidn de gobierno y lz administrativa v de una -
manera mids general a la estructura de leos Poderes-
del Estado. {46} Nosotros, de acuerde con 1a doc-
trina preponderante en la actualidad, nos inclina-~
mos por la concepcifn Zozmal de la Administracidn-
Pidblica; concepcibn que se desgrana en las siguien
tes afirmaciones:
1.~ La Administracién Plblica consiste en un com--
plejo orgdnico y una serie de entes,-lss entes

piklicos menores- encuadrades en 2l Poder Eie-

(15}

{46)

Ibid, p&g 73.

Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrative, 8° ed,

TI, Forria, México, 1977, pdg 450



a)

2.~ Dichos Srganes y entes realizan funciones de -
indole leu:zslativa, Jurisdiccional y ejecuti--
va. Estas funciones constituyen la Administra
cidén PGblica en sentide cbjetivo.

3.- A gensu contrario, no puede hablarse de una --
funcitn administrativa desarrocllada por el po-
der legislativo ¢ &l poder judicial.

4.- Dentrc del Poder Ejecutive se comprende tam---

Sopierno, gor lo que no puede estable-

cersa una rgualdad entre agquél y la administra

Suscitaaa la duda acerca de si ambos términos (Po-

1]

der Ejecutivo ¥ Administracién}) eran equivalentes,

wtensidn. Hemos de afirmar ahora la-

[+
It}

o no, 2n s
no eguivalencia de dichos conceptos y hemos de uti
lizar precisamente la idea &e gobierno para refe--
rirnos a esa extensién en mds gue el poder ejecuti

¢ la Administracidn. (48)

<4
©
fha
"
i
3
i
re
]
4
w3
1w
n
ot
O
<N

Diferencias entre Administracidn y Gobierno.

Es cierto que de alguna manera se ha intentado de-

Entrena €., R., op.cit, pdg. 28

Grarrido F., op.cit, pdg 38
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finir a la Administracién Pﬁblicé equiparada al --
concepto gdbierno, lo cual desde nuestro punto de-
vista es erroneo, pero independientemente de nues-
tra concepcidn es necesario aludir la idea que - -

nuestros profesores tiensn al respecto.

Existe el pensamiento de que la Administracidn co-
mo actividad es equivalente a la de gobierno. El-
Gobierno de un pals no estd circunscrito & una de-
las expresadas ramas especiales (legislacidn, jus-
ticia y administracidn): se halla insertade en las
tres ramas sumultdneamente, por ello es incorrecto
asimilar el 6rganc elecutivo a gobierno, y por eso
mismo en el actual proceso de la evolucidn del Es-
cado es, impropio asimilar administracibén a gobier
no {49); esta cognotacién puede sustituirse en la-
£6rmula adminis&rar es gobernar, y las fupciones -~
de legislacifn, jurisdiccién y ejecucibn, son me--
dios para esos fines. Es5te es un concepto amplisi
mo, Y en un sentido amplic, administracidén compren
de toda la actividad del Estado, pero en sentido -

rescringido, contempla determinados aspectos de la

{49} Marienhoff, M., op.cit, pig 44 y 45
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actividad del Estado. {Lato Sensu).. (59)

También existe la postura de la Administracidn co-
mo actividad subordinada a geobierne, como senala -~
OTTO Mayer, esto es la alta direccidn de aquélla,-

y Serrigny ve en el gobierno las escalas supério~—

res, Y en la administracidn las escalas inferio--

Desde luege el gobklierne no ests concretado exclusi
vamente 2R e} drganco adminicstrador, 1a nocidn de -
administracidn no gueda aciarada con decir gUeE es-
una actividad subordinada a la de gobiernoc, alin --

faltaria expresar las notas especificas de adminis

ot

cracifn gue pormitirdn diferenciarla de la legisl

"

¢idén ¥ de la Justicia, (52}

En este orden de ideas cabe sefalar que hay guie-=-

nes afirman que 21 conceptns gobierne

iere del -
de administracidn y abarca diverses significados,-

puesto gue tanto signitfica la funcidn mis elevada-

Canasi, F., op.cit, pdg. 16
Ibid, pdg 37

Marenhofr, M., op.cit, pag. 4% y 46



(X%

(55)

del gpoder ejecutivo, por encarar la direccidn su--
prenz’de los asuntos piliblicos y determinar la - --
orienzacidn general derla politica de un pais, co-
mo tamslién el conjunto de Brganos encargados de --
esa funcifn, v gue también abarcaria a los tres po

legislativo, ejecutivo.y judicial (53). --

3
9
"
o

1io gebiernc y administracidn guardan relacic

nes 2:tricias y necesarias, el gobierno necesita -

de la administracidn para que sus propSsitos alca

la direceiln vy - -

La Administracidn PGblica no tiene, como tampoco -

"la tiengn ni el Poder Ejecutive ni los dembs pode-

res, una perscnalidad propla; sole constituys une-
de los conductos por los cuales se manifiesta la -
personalidad misma del Estade (33}. La Adminig--=-

tracién se desenvuelve dentro del Estado y la No--

Canasi, J., op.cit, pdg 33

R., op.cit, pdg 471

Fraga G., op.cit, pig 119
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cién de Administracidn Plblica es una resultante -
de la gue nos presenta 2l Estado: en este sentido-
no cabe hablar de la versonalidad de la administra
cidn pilblica, por cuanic es una parte de aguél, cs
decir, que es 21 instrumento gue regula su funcio-

namiento en la faz ejecutiva de sus tres poderes:-

edjecutive v judicial; itodos los inte-
grandes cel Estado, &n consecuencia, la Administra

cidn pdéhiica, como ¢ruano del

ye en sI persona JurIdica alguna, no 25 una enti--

uana serie de organismos.

Tampoco tiene personalidad el poder ejecutive, ni-
el congreso, ni el poder judicial, son todos orga-
nismos del Estade, perc sin personalidad juridica-

algunz. (36}

Aungue la doctrina tradic¢ional no reconoce Jgu2 la=-

Adminisctracidn PGblica Federal

raga personalidad-
Juridica, la realidad ha demostrado la necesidad =
de que actfie con esa personalidad; i1a Adminiszra--
cifn PGblica es una persona Juridica gue comprende

muchos Organos con persconalidad. En México se re-

Canasi, F., op.cit, pag 187.



(37)
{58)

{59)

conoce personalidad no sdlo a las Secretarias de -
Estado, Departamentos Administrativos vy demis de--
pandencias de la Administracidn rblica centraliza
da, sino ademds, a las entidades de la Administra-

cidén Plblica paraestatal. (57)

AdemSs de lo anterior debemos sefalar gue 1la Admi-
nistracién Piblica, considerada como sujeto active
de potestades administrativas, siempre es en defi-
nitiva, una persona juridica, ya se trate de Admi-
niscracidn central, en cuyo supuesto su personali-~
dad recae en la del Estadc, ¢ ya se trate de la A
ministracidn Paraestatal, en cuyo casc la persona-

lidad le corresponde al ente autdrguics. (58}

Por otrc lado la Adminiscracidn Plblica considera-
da como uno de los elementos de la personalidad --
del Estade reguiere personas fisicas que formen y-
exterioricen la wvoluntad de éste (359), es decir, -
las administraciones piliblicas son personas juridi-
cas, por lo gue, al carecer de una existencia -~ --

psicofisica, necesitan de personas fisicas que ela

Faya V., op.cit, pdg 28
Marienhoff, M., op.cit, p&g 339

Fraga, G., op.cit, pig 128
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bLeren, manifiesten y ejecuten su voluntad. (60)

Creemos gue 'lo correcto en este punto es lo gue ma

"nifiesta el maestro Marienhoff al decir gue la pe

a8

sonalidad ée'la Administracidn Pdblica depende deal
puﬁto.de vista desde el cual se lg analice. Consi
deradarcoﬁe uné de los &rganos esenciales del Esta
do, valé decir, comc integrante del Peder Ejecuti-

o la Adrninistracidn carece de persconallidad, en --

ciones plblicas, esta claro guz z) estudiar esta -




rama del Derecho deberin considerarse tanto e}l as-
pecto estdtico (Organizacién), como el aspectd di-
nimico (actuacidn), de tales administraciones. (62)

Nos atrevemos a no es el derecho de la -

organizacién administrativa sino gque, por el con--
trario, esta organiza-ifn adguiere juridicidad - -

cuandoc existe un derecixo administrative, (63)

ESTRUCTURA.

La Administracidn
por drgancs administrativos
do y varaestatal
vais v la Ley Orginica
ca Federal institc
en. las tareas deil
raformade (L.O.,
la aAdninlstras-
(62} Entrena €., op.cit, ndg 129
{63) Diez, Manuel Maria, Derecho administrative, TII, =
Ecivorial BiblicgrdZics Argentina SRL, Argentina -
1965, p&g 22.
{64) raya V., op.cit, pég. I¢C
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cibn Piblica Federal serd centralizada

tal y la Ley Crgdnica de la Administraci
Federal (D.0., 29 de diciembre d=

‘la reforma constitucional divide

Srgancs de la Administracifn: los
administracidn cventralizada y en =1 senc de =._a -

la delegacidn 12 desconcentracidn administrzzi--

propio Presidente cde 1a Replblica, va gue es E£0

{1}

~dio de Derscho--

MExico, 1280, 2ig.



‘por una plural:dacd de entes piblicos: El

-31-

La Administracidn Piblica, en sentide ab

integrada, confcrme hemos apuntado ante

en primey lugar, y, en segundo lugar, la s:vie de-
entes gue integran la denominada administracidn pa
raestatal, los cuales unas veces tienen Jaricter -

territorial v otras institucional. (671

La Administracidn Fiblica es la aceldn 2el Estado-

¢ -de servicios admirnistrativos

[i]
{
o
it
o
ot
-
o
"

una scciedad.

el Feod

r

i

de administrar (€5). Lz Ad-

ministracidn como aztividad toral del

el sentir v pensar de Venstein, para ia

Entrena C., op.cit, plg lacé

Serra R., gop.cit, pdg 471

Garcfa O., op.cit, pdg 9




—19

<

teliaoifgica, iz gprimera es voluntad, la segunda -
accidn. (176}

La Ad:lnis:!a:iﬁn es uné éctividad concreta y préc
rica (7)) consiste en actos juridicds v en opera-;
cicnes materiales (72). - Bs, ademde, una actividad
inned:aza 1731, zues la realizan y llevan a cabo -

los propies Jrganos administratives con el objete-

AMMAINIStIaTive, --

-

ER)
Be}
$in
i
™
-

59
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En sintesis nos dice Mayer, el Estado tiene en la-
Administracidon la actividad necesaria para el io--

gro de sus fines, bajo el orden Juridice. (76}

La Administracidn s

h

enramina a la ejecucidn de ~-
las leyes, en la organizacibdn y atencidn de lcs --
gervicios pidblices v los fines que se ehcaminan a-
la satisracciérn de las neces:dades ccocisct:ivas, res

petando desde iluego el principio de legalidad, oi-

cual domina la viGa administrativa; v sus actos es

Tentcs necesarics en manos de ia administracidn pl

Garrido F., op.cit, p&ag. 50 v 51
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Cabe sefiala: gue el deber de actuar dentro del or-

den jurid v de acuerdo con

o és nota =xciusiva de la activida

7a, s51no T de la funcid

sudicial, Nc =3 justificable, pues, incluir como-

ricice v de-

o
rh
Y
f
w
i

¢) fines szziogeogréficcs (de condicicnamiente --

pioldgzz: v social en razdrn de la gecgraffa).
dj
)
£}
{78} MarienhofZ, M., sp.cit, wdg. 33, 5+ )y Do
(§C) Lépez A., zzi.r:t, DAg 41 v 42



_ban divididas, come actualmente, y atri

" FUNCION ADMINISTRATIVA.

3)El Poder PUblico v la Separacidn de Fodeyres.- Ea

un principio, las Zunciones estatales

ganos distintos: tcdas ellas estaban r=.n
esta etac2 ls edad de gobierno comprendia Iz acti-

Posteriorments, 2 medida-

bliccs, cemc haciende la justicla en iCs Tas505 con

o

=
[
H
P
kL]
]
3
s}
Hy
'
4
N
F
2]
+
t
s}
i
e
7




de nuestra Constitucidn vigente, "e2! Supremo Poder

[+

de la Federacidn", es decir, el Pgder Pablicc del-

Estade Federal Mexicano se encuentra dividido, pa-
ra su ejercicio, en Legislativo, E_ecutive y Judi-
cial, asi pues, el corn-unto de competenclas asicna

das a los Srgancs Ifsderales mencionades constituye

el llamado "Suprero Poder de la Fzderacidn! (83)

El Poder del Estzdo se actualica en la funcidn - -

lacién, Jurisdicc:dn v 2zecucidn, Iue, como hemcs-
dicho son los medies para realizacién de los iines
estatales (84). Nes encontramos con gue en la - -
pr&ictica, no &Xx:ste unz
tre los poderes y las Ifuncicnes saine

ctencia, el Ovganc Jurisdiccional

administratives, © el P

{83}

nos Comentada, Comentaric al arciculo 49 de J. Je-

25

siis Orozco Henrigue:z, UNAM, Méxicc, 1885,

(84) Marienhoff, M., op.cit, pdg 37



to deteymipada acti-:dad que raeviste los caracte--

res internos de un sc:tc legislativo. (85)

La divigibn de roderes: tiene caricter tendencial,-
por lo gue las Iunciines qQue téles poderes reali--
zan no siempre se ccrresponden con el calificativo
gue los especificz2; asi ocurra con el poder sjecu-
tivo y, més aoncreciTente, con aguella parte del -

mismo que constituys 13 Administracidn Piblica - -

{(86). La es un Feder del
Estado, ol s especie, eos sZlc una
de la para cuyo cumglimieén-

se les asignan funcicnes distintas; no hay poda-~

res, sino poder, vy as! le Administracidn es sclio -

e
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ada preferentenme:

Para muches, la Gnicz: clasificacidn posible de las




(88)
(89)

-38=-

funciones estatales estriba ern la separacifn entrs

Jegislacidn v esecugidn

el pensamiente --
originaric gue tiene la Teoria <de Montesguieu, ei-
cual distinzue la ejecucifn de ias leyes relativas
al Derecho Civil, de las relativas al derecho d= -

gentes). Lo cual no obsta, empero, a una poste- -

rior difurcacifn de este {ltima en ejecucidn, =1 -

-

sentido estric:o,
cer que la acci3=n

ejecutiva, perc nc

para su adecuada

En términcs gensrales, la actividad estatal se cop

"
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sreta en tre
administracidr, cuyeos respectivos Organeos =jerci--
tan partes ¢ sefc.lnes del

adviértase

T e O L D N I pup H e
AUNCLI0IE3d 800 ke lapaes. adS LLITILUCALASNEE 4o oas
funciones a 1cos STXJANOs hC LonstLTuyen £1Cn 2

poder sinc diszribucidn de funzicnes. En lugar de
una separacidr de los poderes (:92), podemos hablar
Garride F., op.civ, pig 32,

Fischbach, Teoria General del Esztado, pag. 138
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mis bien de una separacidn de las funciones. (3¢

Por lo que toca a los constitucionalistas, estos -

hablan de divisifn de poderes, y es porgue ain :on

tindan influidos po a

W
Lat
]

Lo

ran obra de Montesguiel -

iat
©

o, posiblemente, Do 1 distinto criterio o por =i

diferente punto de vista con relacidn a los admi--

cuestifn (%l); en cambilo, siempre respocto 2 L

criteric politics, en tantod gue los adminiscracz

1

vistas lu hacen ¢on Criteric puramente juridics,
vinculdndole a l1a crganizacibn adminiscrativz v
la ad-iudicacifn de la respectiva competencia 2 123

distintos &rganos. (93)

{90)
{21y

(92)

(93)

Marienhoff, M., op.cit, pig 36 v 37.

Bonard, Précis deg droit public, pags

[
m
“r
n
4
de
]

Ficrini, Teoria de 12 Justicia Administrac:yviz, --

Marienhoff, M., cop.cit, pag 41 y 42
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b} La Funcién Administrativa desde un punto de vis
ta objetivo y squetivo.— La funciénradministrati
va puede considerarse desde dos puntos de vista --
fundamentales, el materaial, sustancial u objetivo;
v el orgdnice o subjetivo: algunos autores hablan-

de un tercer punto de vista, el formal (94). Leén

Duguit, considera que la diferenciacidn de las fun
ciones estatales debe resultar del contenidec Ge¢ --
;qs éc:oé, con pfescindencia de los Srganos de gue
emanan; podra haSe: un cardcter formal diferente-
de acusrde ai érgano © agente producter del acto,-
pero desde el punto de vista material el actc no -
altera su substancia, cualguiera gue sea su autor-
(33). En otras palabras la npaturaleza de la fun--
cidn, cualgulera gue esta sca, debe determinarse -
por el carfcter interno del acto vy por su repercu-

cidn en el munde del Dorocho. (346)

La concepcidn orgafilca o subietiva tiene en cuernta

los Jrganos a gue normalmente les estd&n asignadas-

{94)
{95}

(86}

Ibid, pag 77
Ibid, pig 48

Carrillc P., op.cit, pdg B4
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ias funciones administrativas (97). En tal orden-
ds ideas, . la funcidn administrativa serd la reali-
zada por el Ejecutivec o por los Srganos dependien-
res del mismo (98}, aungue dentro de ella vaya in-
slufda una serie de actos gue revisten una nacura~‘
ieza interna diferente (99). Podemos decir enton-
ces gue los actos que realiza el Poder Ejecutivo -
son formalmente administrativos aungue sustancial-
~aente deben considerarse lecislatives o jurisdic--
:ldndles Y a su vez, un acto gue por su naturaleza

interna sea administrativo, puede ser eiccutads -~

uvalguiera de lgos otros poderes en el desarro-~

et
[23
iad
0

Li> de sus actividades. (100)

-2 lo anterior se desvrende gue la funcidn adminis

I

rativa es la actividad esencial y natural gue le-

corresponde al Poder Ejecutive v

Zin la creacidn de accos juridicos

€n orden a un marco estricto de compevencias para-

alessic, Francesco,

nistrativo italiano,

Marienhoff, M., or.cit, pig 77 v T8



desarrollar ias facultadss gue. tiene atribuidas es
te Foder (101). Asi la imposibilidad de hablar de
ﬁn; Zuncidn administrativa desarrollada por los &r
ganos legislativos y Jurisdiccicnales se deduce de
los razoramientos gue hencs expuesto hasta este mo
manto, ademds yue el Dereche v la Jurisprudencia -

confirman que sb6lo puadsn ser considerados come ad

ministratives les actes Jue proceden de la admainis

¢) Deinic¢ién de Funcicen Administrativa segin los-
‘autores.- Empecemos diciendc gue la atribucidn es
el caontenido de la act:ividad del Estado, en tanto-

gue la funcidén es el realizarla; la atri-

buciln as el fondo, eg la feorma. (1031
Debemocs desechar desde ahora la posibilidaé de una
funcidn administrative come cuarta funcién dei Es-

tado, al lado de las tres. El problema tarece Jug

{101)Faya V., ep.cit, pig il

{102)Entrena C., op.zit, pda 30
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minar cudl de las tres funciones estatales es la -
gue, con terminologia distinta, se concce con el -
nombre de funcidn administrativa o administracidn.

Hay un importante sector de la doctrina para el -~

13

gque no ofrece la menor duda gque los téyminos fun--
cibn ejecutiva y funcibn adminiscrativa son equiva
lentes entre si, lo due hace Gue todeo 3¢ reduzca a

una mera cuestidn termincld

guroso de las cosas nes lleva a

Marienhofs por su iado nicga que la Administracién
constituva un Poder del Estado, habla de Poderes -
distintos, del Poder del Estadc v de distintas fug
ciones del Poder. Considera a la funcién adminis-
trativa como una de las del Estaco, en la Jque 5@ =
manifiesta el Poder del mismo para la mejor reali-

zacién de ilos Ifines pirlicos (1031 no es, pues, -

(i04)Garride F., op.cit, pags 3+ v 33.

(105)Gascdn y Marin, José, Tratado de Derecno Adminis-—-—

trative, TI, Madrid 1947-13%48, pdg 149,
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la Administracién un poder del Estado, al modo co-
mo Se han venido cambiando el Poder Legislativo y-
‘el Judicial; no se puede equiparar en absoluto al-

Poder Ejecutivo. (106}

Al pensar del Maestro Linares, administracidn es -
la funcién estatal de ejecutar normas juridicas de
toda especie, en cuanto a su extensidn ldgica, Zfug

mediante decisio--

ra de situaciones contenciosa

‘nes individuales normativas gue parcicularizan en-

o]

casos concretos

agquellas normas aplicadzs, y mediante actos de cje
cucidn en operaciones administrativas., Con esto -
descarta que ¢l acto d2 dictar reglamentos sea fun

cidn administrativa, (167

El Maestro Canasi apunta gue la funcidn administrs
tiva es la que se caracteriza por su mayor activi-
dad informal, neo periilada en sistemas de procedi-
mientos come la funcidén legislativa y especialmen-

te la Jurisdiccional

081l . Sayvagués Laso al res-

(i06)Marienhoff, M., op.cit, pag B3
(107} Linares, F., op.cit, pégs 58 y 59

(108)Canasi, F., pgp.cit, pag 23
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pecto seriala que la funcidn administrativa es la -
funcibn concreta, practica, desarrollada por el Es
tado para la inmediata obtencidn de su contenido;-
es un hacer efectiveo, mientras que la legislacidp-
y la Justicia son actividades exclusivamente Juri-

dicas. (109)

villegas Basavilbaso define la funcidn administra-
civa como la actividad ceoncreta mediante la cual -
s¢ provee a la satisfaccidn de las necesidades co-
lectivas, funcibén que debe sjercerse dentro del or
den Juridicec y de acuerde con los fines de la ley-

(110).

La funcidn administrativa se distingue de las - ==
otras porgue en virtud de ella se determinan siem-
pre situaciones juridicas para casos individuales-
y no situaciones abstractas ¢ impersonales como su
cede con el acto-regla, resultado de la labor le--

gislativa:; ni es tampoco su misidn la resolucién -

(109)Sayagués L., op.cit, pdgs 48 y ss.

(110)Villegas BasaVilbaso, Benjamin, Derecho Administra

tive, T1 Tipogr&dfica Editora Argentina, Buenos Ai-

res, 1949, pags 12, 13 y 35.
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‘de controversias para mantener el orden Juridico -
vigente, como. sucede con la funcifn Jurisdiccio- -

nal. {111)

Asf también la actividad de la Administracidn es -
continua, permanente (1l12), mientras que la activi
dad legislativa y la Judicial no revisten ese ca--

ricter, va gue asparecen como intermitentes © dis-—

continuas. (113)

Presutti seifiala que la actividad admi--
nistrativae para la satisfaccidn de los intereses -
colectivos se desarrolla en tres direcciones (114)

la juridica consiste en la wtilizacidn por la Admi

nistracidén de los medios = i
¢he para sus fines (contratos, concesiones, domi--
nio piblico, expropilacidn forcosa, servidumbres pd

blicas); la actividad técpica implica el empleo --

por la administracidn de los recursos Jde esta indg

(ill)Carrillo P., op.cit, pdg 384

{112) ellinek, Teoria General del Estado, pdg 463

(113)Marienhofz, M., op.cit, pig 10

(114)Presutti, Instituzioni de deretto amministrativo,-

Vol I, pdgs 21 y ss.
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le, también al servicio de los fines del Estado ~-
{educacidn, ensenanza, higiene, terapéutical); la -
actividad administrativa procura la obtencidn y --
uso de los medios iddneos para gue el Estado satis

faga sus fines. (115}

El Sujeto de la Funcidn Administrativa.- El Sujeto
active de la funcidn administrativa es precisamen-
te la Administracidn Plblica (116), es decir, los-—
drganos administrativos del Estado (administracidn
directal), las personas juridicas pifiblicas menores-
(administracidn indirecta) y los particulares in--
vestidos de funciones pdblicras on sentido estricto
y servicios pGblicos); pere las dos primeras cons-

Administracidn Piblica -

cituyen aguello gue es
en sentido subjetive (117). La atribucidn a la ad
ministracidn pdblica de la condicidn de sujeto a -~
la funcidn administrativa, presupone su ceondicidn-
de sujeto jurfdico de cuando menos, la condicidn -
de sujeto juridico de aguella organizacidn de la -

que representa la expresidn activa (Estade y enti-

{11%)Canasi, J., op.cit, p&g 38

(116}Alessi R., op.cit, piy 38

{117) Ibid, pags 38 y 39
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dades pfiblicas menores). (118}

En Mé&xico todos los actos que realizan las Secreta
rias de Estado, Departamentos Administrativos v en
tidades Paraestatales corresponden a una funcidn =~
admintstrativa (119). Al decir actividad pdblica-
nos referimos obviamente a toda, o sea, lo gue que

da encuadracdec cldsicamente en los tres poderes o -

Zunciones, Legislativo, ejecutiveo vy judicial, con-
ia no menos cldsica subdivisidn del ejecutive en -
politice v administrativo. (120}

En la distribucidn de las funciones estatales, al-
llamado Poder Ejecutivo le estd asignada la fun- -
cidn administrativa, como funcidn especifica: de -
ahi deriva la asimilacidn de poder ejecutive ¥ po-

der adm:inistrador (121}, sin embargo la funcildn ag

ministrativa nc estd circunscripta a uno sole de -

(1i8) Ibig, pag 39.

(119} Faya V., op.cit, pag 41

(120)Arnanz, Rafael A., De la Competencia Administrati-

va, Edit

orial Montecarve, Madrid, 1967, pdg 2Z2.

, M., op.cit, pAg B1



los expresados 8rganos, si por principio constitu-
ye la funcidn especifica del Ejecutive, es en cam-
bio compartida por los Srganos legisiativo y judi-
cial, algo similar ocurre con las funs:-ones legis-
lativa y judicial (122). Por lo anterionr ha de --
considerarse como funcifn administrac:iva la activi
dad de cualguiera de los Srganos estatales (legis-
lativo, judicial y ejecutivo) (123}, =i tal es la-
naturaleza juridica correspondiente a la actividad

despegada por dichos Sryanos. (124

Mariernheii por Gltimo sefiala gue lo gue ha de defi
nir una institucidén es la substancia de la misma,-
no la forma ni el autor de los actos raspectivos.-
La forma y el autor s&lo constituven elementos con
tingentes; puede entonces haber administracidén no-
s8lo en la actividad del Ejecutive, sine también -
en parte de la actividad del d8rganc legislativo o-

de la del drgano judicial. (125)

(122) 1big, pag 38

(123)Gordillo, Agustin, lIntroduccidn al Derecho Adminis

tracivo, pdgs 36, 37 y 41

(124)Marienhoff, M., op.cit, p8g 79

(125} 1bid, PEg 43



VAlessi nos dice, tomando por ejemplo la oryaniza--
¢ién administrativa italiana, Jue esta se apoya en
algunos principios fundamentales de carfdcter gene-
ral: Primero, la {uncidn administrativa se desarxo
lla institucionalmente tanto povr Srganos del Esta-
do (en sentido estricto, o sea, el Estado como en-
te juridico en si mismo) como oY entes phblicos -
distintos al Estado y mencres gue &ste, territoria
les © no, los cuales actlian como z2uxiliares del Eg
tado en 2l desarrollo de la funcidn administrativa

Se impone, por tante,

distincidn de la adminis-
eracifn como aparatd, en adwinistracidn directa ==
{desarroilada por Srganos proplamente estacvales) y
administracitn indirecta {(desarrcllada por entes -
piiblicos menores); segundc ia funcidn administraci
va {espscialmente la estatal) se desarrolla tanto-
por Srganos centrales como por Organos periferi- -
cos, limitando estos 01ltimes su accidn a una deter
minada circunscrapeida torritovial.,  Encre los Or-
ganos centrales y periforicos existe una relacidn-
de jerargula en el sentido de dichos Srgancs estén
jerdrquicamente ordenados entre si; y tercerc la -
tuncidu administrativa, a efectos de su desarrolleo
por los Srganes administratives, se distribuye en-

varias ramas, al frente de cada una de las cuales-



estd un ministerio, correspondiendo a cada una de-
estas ramas una determinada serie de Srganos jer8r

quicamente ordenados entre sI. (126}

(126)Alessi R., op.cit, pdg 122



CAPITULO 11

CENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

1.- CONCEPTO.

a) Definicién.- Centralizar administrativamente es -=
reunir y coordinar facultades legales en un centro
de poder o autoridad central superior, que en mate
ria federal se octorxgan exclusivamente & las altas-
jerarquias del Poder Ejecutivo Fedaral, en particu
laxr, al Presidente de ia Repiblica, que como jefe-

de la Administracids se encarga de ejecutar las lg

yves federales con la c¢olaboracidén subordinada y --

W

dependicente de 10s demids drganos administrativeos -

secundarios, sin gue ellos tendan competencia ¢ --

iniciativa wmropia para decidir, pero necesarins 3

ra preparar y ejecutar las Zdecisiones administrati

vas. (1)

La centralizacidn consiste en gue siempre hay algu
nos poderes dltimos de decisidén. Estos poderes, -
de una serie de poderes infericres € intermedios -

para decidir, se encuentran lecalizados en un nime

(1) Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, 8° ed

TI, Porriia, México, 1377, pdg 476.



ro muy reducido de Srganos, gue son los Gnicos que
pueden dictar rescluciones téconicas, administrati-
vas ¥ legales. S5i bier un secretaric puede legal-~
mente resolver la tctzxlidad de los asuntos gue com

peten a su Secratari

o

1]

, =n la practica 8sto es impo
sible, por lo gue este funcionario se limita a la-

resclucidn de los za mds importantes. (2}

administrativa-

hace referencia al

viene d Estado,

personz juridica

vguivale a concentrar Tacultades en un ente gue ac

adminigtrativa suanidc

del Estado es directamente realizada por el Zrganc

Faya Viesca, Jacinto, adminisetracion Fidblica Fede

ral, 2° evd, Porrfa, Méxiceo, 1983, pag 43.

Serre R., op.cit, pig 487



(4)

5

v Srganos centrales (4). Lla centralizecién admi~--
nistrativa, entonces, consiste en otorgar la tota=
lidad de las atribuciones a los Srganos centrales-
gue. tienen el conjunto de poderes de decisidn para
todo el territorio del Estado (5). En concreto po

driamos decir que centralizar significa reunir to-

das las atribuciones en un drgano supremo o cen- -

.tral. (6]}

-Resumiende lo anterior diremos gue administracibn-

central se tcma como sindnimo de Zstadoe (Adminis--

tracidén estatal) frente y junto & 1la administra- -
cidn local y a la de los demis entes pidblicos (in-
cluidos los instrumentales), mientras gue Srgancs-

centrales son aguellos cue, la primera,-

exntienden su competencia & rerritoric. {7}

Diez, Manuel Maria, Derecho Administrative, TI1, -

Editorial bibliogr&fica Argentina SRL, Aargentina,-

Derecho Administrativo, 2° ed, TII, Vol. I, Edito-

rial Revista de Derecho Privaede, Madrid, 1971, pag 496
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Por filtimo cabe sehalar sue el regimen de la cen--—
tralizacidn administrativa, ¢ formas administrati-
vas centralizadas, se puade reducir a las dos fov-
mas siguientes: Primera, =% r£gimen de centraliza-
cifn administrativa propiamente dicha, esta existe
cuando los Organos se encuentran en un orden jeXdr
quico dependiente directamente de la administra- -
cidn piblica gue mantiene 1z unidad Ze accidn ip~--
dispensable para realizar sus fines. En su crgani

zacidn se ¢rea un poder unitario o c¢entral gue - ~

a

ral; * segundo, el ré&gimen
nistrativa con desconcentracidn o simplemente la -

desconcentracidn adminiscrativa, se caractor:

por la =2uistencia de Srganos administratives, gue-

no se desiigan del poder central v a guienes s --

tuar o decidir, pero dentroc de limites

bilidades precisas, gue ne lcs alejan

administracidn. La competencia que se les confie-—

re ne ilega a su autonunia. {(I)

p) CaracteriIsticas de la Centralizacidn

ministraci=-

(8) Serra K., pp.cit, pig 4E8



va.- La centralizaci6én administrativa se caracteri
za por la relacisn de jervarqufa gue liga a los &r-
ganos inferiores con los superioress de la adminis-
tracidn. En esa relacidén de jerarquia implica va-

rios poderes cue mantienen la unidad de dicha admi

nistracifin & pesar de la diversidad de los Srganos

d
v

gue la forman, esos poderes son los de decisidn y-

Se llama centralizacidn administrativa al régimen-
que establece la Subordinacign unitaria, coordina-

irecta de los Srgancs administrativos al po-

ioh

da

o
el

v
der central, bajo los diferentes puntos de vista -
Gel nombramiento, ejercicic de sus funciones y la=-
tutela jurfdica, pava satisfacer las necesidades =~

plblicas. (10)

En la centralizacidén la actividac administrativa -
se realiza divectamente por ei Srganc u drganos --

centrales, gue actdan como coordinadores de la ac-

(9) Fraga Gabino, derecho Administrativo, 23°, ed, Po-

rria, México, 1984, p&g 1¢66.

(10) Serra R., op.cit, pdg 473



(1)

(12)

(13)

(14)

-5

cibén estatal (11}, E! OSrganc local carece, enton~
ces, de libertad de accibn, de iniciativa, de po--
der de decisidn, los gue son absorbidos por el &r-
gano u Srganos centrales (12), existe una obvia --
subordinacifén de los Grganos locales al &rgano cen
tral (13). La centralizacidn administrativa exis~
te cuando los Srganos se encuentran colocados en -
diversos niveles pero todos en una situacidn de de
pendencia en cada nivel hasta llegar a la clspide-
en gue se encuentra el jefe supremo de la Adminis-

tracidn Plblica. (14)

En este orden de ideas, y para ampliar mis este --
punte, sefalamos los tres procedimientos para lle-
var a cabo la centralizacibén administrativa: Prime
ro la concentracidén del poder piblico y de la coac

cidn; Segundo la ceoncentracién de la designacifn -

Bonnard, Précis de droit public, pdg 137.

Trobas, Manuel de droit public et administratif, -

pdg ©9.
Marienhoff, Miguel S§., Tratado de Derecho Adminis-~
trative, T1, Edicicnes Glem S.a., Buenos Aires, -~

1965, pigs 582 y 583

Fraga G., op.cit, pig 165.




c}

{15)
{16)

(17}

(18)
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de los agentes; y tercero la concentracién de po--
der de decisidn y la competencia t&cnica (15). --
Asimismo le centralizaci3n administrativa compren-
de los siguientes efectos: trae como consecuencia-
la concentracién del poder polfitico y de la coac--
cifn: hay concentracién en la designacidn de los -
agentes plblicos y permite la concentracién del po

der de decisidn y de la cocmpetencia. (16)

Centralizacidn Politica.- Hay centralizaciédn poli-
tica cuando el Estado central puede disponer de to
das las facultades, la centralizacién politica con
duce a la unidad del derecho y de la ley en el - -
pafs. Podemos decir por lo anterior, dque se trata
de un Estado unitario (17}). La c¢entralizacifn o -
ia descentralizaci6n politica se vinculan directa-
mente al sistema de gobierno de un pais, (18}, a -

la estructura del Estado, a su constitucién orgéni

Di&z, M.M., pp.cit, p&g 68

Canasi, Jos&, Derecho Administrativo, Vol. I, Edi=-

ciones Depalma, Buenos Aires, 1972, pig 48.

Diez M.M., op.cit, plg 66.

Gascdn y Marin, Tratado de Derecho Administrativo,

TI, phg 476
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ca {19). En un Estade de régimen unitarieo hay cepn
tralizacidn politica, mientras que en un Estado de
régimen federal existe descentralizacibn polliti- -

ca. (20}

La centralizacidn y descentralizacién, sahala el -
Mestro Faya, son modalidades de crganizacion de ti
po formal y esencialmente administrativo (21}, sin
embargo sabemos gue no s8lo puede haber una centra
lizacidén o descentralizacidn administrativa (22),-
sino tambifn une centralizacidn o descentraliza- -
cidén politica (23). Incluso puede haber centrali~
zacidbn o descentralizacidén en el orden jurfidico. -~

(24)

(19

{23)

(24)

Linares Quintana, Gobierno v Administracibn de la-~

Repliblica Argentina, TI, p&g 117.

Marienhoff, M., ap.cit, pi&gs 5537 y 558
Faya V., op.cit, pdg 48

Colmeiro, Derecho Administrativo Espafol, TI, No.-

36, Madrid, 1958, pig. 20.

Hauriou, Précis de droit administratif et de droet

public, Paris, 1933, pig 71
Garcfa Trevijano Fos, José Antonio Principios Juri

dicos de la organizaci®n administrativa,pig. 221.




d) Composicidn de la Centralizacién Administrativa.--
El régimen de centralivacidn administrativa fede-~
ral, organiza exclusivamente al Poder Ejecutivo Fe
deral, gue se desenvuelve &n un conjunto de Srga--
nos superioresg, cue aandan en relacidn de estricta
dependencia; y de Organos inferiores gue obedecen-

las Srdenes e instruccicnes de aquéllos; las facul

tades de mandc

mantienen la relacidn ije
rérguica y dan la unidaé reguerida al poder pabli-~

co. (25}

Es as{ que la organizaci’n interna de la adminis--
tracifin cenctralizada revela la existencia de un =~-
conjunto de Brganos y funcionarios vinculados unos
a otros, dep=andiendo en definitiva del jerarca, --
subordinaciln gue es indispensable para asegurar -
la unidad de accifn del ceanjuncte (26). El régimen

de la centralizacidn administrativa es la forma ca

racteristica de la crgarnizacidn del Poder Ejecuti-
vo Federal, gue se intecra con el Presidente de la
Repliblica, y el cual cuenca para su desenvolvimien

to con numerosos &rgancs situados en la esfera ad-
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ministrativa. ({27)

En México, de acuerdo con la LOAPF, intecran la or
ganizacidn administrativa centralizada federal: la
Presidencia de la Reptblica, las Secretarfas de Es
tado y Departamentos Administrativos (2%), a par--
tir de 1982, desaparecieron los Jefes de Departa~--
mento de Estado, confirmd@ndose gue ahora deke - ~-
hablarse de el Gobernador del Distrito rFedeval; el

Procurador General de la Repilbiica. (29)

En Espana, por ejemple la administracidn cenwral -
se organiza en Departamentos ministeriales, Jue se
rfn dirigidos cada uno por un ministro, asistido -

or un 3ubsecretario, ¥ ennumerar8 las distintas -

!

Cirecciones gue se agrupardn en cada Ministe- =--

(29)

Serra R., op.cit, pdg 497

Chuayifet Chemor, Emiiio, "Derecho Admain-stracivo"

10

en interoduccidn al Derecno Mexicano, TI1, UNiM ed,

A

HMExico, L9881, pag 28

Acosta Romero, Miguel, Teoria General del Derecho-~

Administrativo, 3ed, Porrda, México, 1933, & 1.

o
)
o



(30)

(31)

{32)
(33}

rio (30). El Jefe de Estado es Presidente del Go~
bierno, y es el gue da posesidn a los Ministros -=-

previo Juramento de f{idelidad. (31)

Los mids importantes &rganos individuales de la Ad-
ministracifén Central Espafola de competencia espe-
cial son los Ministros, los cuales, salvo en el ca
so de gue sean ministros sin cartera, s$e encuen- -
tran al frente de cada una de los ministerios ¢ --

Departamentos Minlsteriales. (32)

En M8xico, la centralizacidn administrativa estrugc
tura de tal manera su aparato administrativo, gque-
$&lo ciertos funcionarios tienen la facultad de de
cidir en los asuntos mis serios de las finanzas y-

el personal. (33}

Entrena Cuesta, Rafael, Curs¢o de Derecho Adminis--—

trativo, 5° ed, Editorial Tecnos, Madrid, 1974, -
pag. l40

Alvarez-Gendin, Sabino, Manual de Derechc Adminis-

trativo Espafiol, Bosch, Barcelona, 1954, pdg 35.
Entrena C., op.cit, pig 220

Faya V., op.cit, pag 44



2.-

LAS SECRETARIAS DE ESTADO.

a) Congepto de Secretaria de Estado y de Ministerio -~

(3d4)

{3

)

cor. la denominacidén Secretarfa de Estado, ¢ Minis-—
terioc, © Secretarfia del Despacho, aludimos a cada-—
una de las ramas de la administracién pQblica, - -
constituida por el conjunto de servicios y demds -
actividades confiadas a las dependencias, que bajo
la autoriéad inmediata y supremda del Fresidente de
1a Replblica, aseguran la accidn del gobierno en -
la ejecucidn de la Ley (34), E) Secretario de Es-
tado o Ministro, tiene a su cargo la direccidn ge-
neral de la unidad burccrdtica denominada Secreta-
ria de Estado; es propiamente el jefe de esos ser-
vicios administrativos con tedas las facultades y-

poderes juridicos relacicnados con su funcibn. (35)

La Secretaria de Estado, es un 3rgano superior ad-
ministrative, que auxilia al Presidente de la Repd
blica en el despacho de los asuntes de una rama de

la actividad del Bsiadc {(2£), asi las Secretarfas-

e

son 6rganos administrativos cuya existencia preve-

Serra R., op.cit, pég 511,

Ibid, phg 514

(36) Acosta R., op.cit, pdg 89
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expresamente la constitucién. (37)

Ahora bien, el Secretario de Estado es la persona-
fisica, titular de la Sccretaria; es nombrade y re
movido libremente por el Presidente de la Repibli-
ca, y en este orden de ideas la Secretaria viene -
a ser la estructura y el Secretaric, el funciona--
rio que la encakeza (38), es la primera auzcoridad-
de su Secretarfa, dependiendo de €1 la toctalidad -

de los funcionarios

La institucidn de las Secretarias dentro de la or-
ganizacidn del Poder Ejecutivo, es guizd, l1a gue -
tenga mayor antiguedad en la vida independiente de
Mé&xico (40); en nuestro sistema aparece ya con Don
Miguel Hidalgo, ¥y posteriormente en la Constitu- -
cibén de Apatzingan: en cambio, los departamentos -

administrativos constituyen una novedad aportada -

2]
a

Cnuayffec Ch., op.cit, pdg 2
Acosta R., op.cit, pag 29
Faya V., op.cit, pdg 64

Fraga, G., op.¢it, pag 182
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por el Congreso Constituyente de 1916-1917. (41)

Para Linares Quintana la institucidn de los Secre-
tarios de Estado con jerargquia de Ministros en Ar-
gentina, es inconstitucional, pues la Constitucidn
s6lo habla de ocho ministros, incenstitucional gue
no se rugna por el hecho de gue los Ssiretarios de
Estado nc del Pre

sidente de Para-

dicho tratadista los referidos Secretarios de Esta

do vienen a ser simples subsecretarios, 2 lcos gue,

al margen de la lev supraema, Y gor ra via legisla-
tiva, se ha pretendido atribuir la jerarguila minis
rerial 142): pare Blelsa, dichos Secretarics de -

Estadc forman una especie de ministros £e segunda-

Carpicc Joigd ¥y Madraoo, suryge, "berecnc Censtlitu-

ntroduccidn al worecno Mexicano, Ti,-

UNAM ed, México 1981, pdg 158 ¥y 159

Linares Quintana, Tratado de la Cienciz del Dere=--

cho Constitucional Arcgentino v Comparade, T IX, ==

Buenos Aires, 1963, pdgs. 3505 vy 306.

Bielsa, Rafael, Derechoc Constitucional, piag 680
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(45}
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La palabra Secretarfa de Estado en Espafa tiene --
dos significados; come Secretaria independiente de
las demés y como comin denominador de todas ellas,
que se distinguirdn por la materia concreta, es --
decir, zue todo Secretario es, por ese sdlo moti--
va, de Estado, sin perjuicio de atender a ramos --

distinzes de la Administracidn (44).

Por 1o gue toca & los Ministerios y Ministres es--
tas palabras derivan del latin ministeriu, que
equivale a gobierno del Estado. Su origen -~

cambién lo non nisvoriadores a ios si-

glos XVI v el moncarca de--

signaba Primer Ministro al Jefe de la Adminis

tracidn. a partir de la conso--
lidacién del Parilamentc, <ctambifn se habld de Mi
nistros de la Jorona (43). Un Ministeric, ez -
un Srganc comclejo ntegrado con unidades in--
feriores  gue tiene por okletc el cuidado de -
un ramo especial de la sdministracifn del Esta

do. En ur sentide amplic, 1os Ministerios abar-

Garcia-Trevijanc, J.h. Tratado..., pag 513
]

Acosta R., og.cit, pags 8% iy 20



(46)

{47)

48)

—67~

can las  unidades concentradas y 1las desconcen

tradas (4€).

El Srgano Ministerial en Espafa surge con Felipe

Vv (47), es de origen Constitucicnal, =s un &rga

no carente de personalidad, es decir, es un 8r-

gano de <&rgano, pues pertenece al Srgano Ejecu

tivo (48).

Los Ministres son  los titulares externos del --
Ministerio con una doble faceta: politica <y ad
ministrativa, en la primera, participan en la-

formacidn de la politica del pals bajec la di--

rresidente del Gobiernc y gue nor-

en el Consejo de Ministros,

w
u
w

Garcia-Trevijano, J.A., Tratado..., p&

Entrena <., op.cit, pS&gs 220 v 221

Marienhoff, M., op.cit, pdg 498



{49)

(50}

—-GR-

Yy en la sesgunda, es administrativamente 1la cfis-
pide de la Jerarquia, pudiendo decirse gque a
nivei estatal, resuleve definitivamente las - -
cuestiones gue se le someten por racdn de la
materia, salvo los supuestos de alzadas impro-
pias ante el Consejo de Ministros (49). El
Ministro es el titular supremo en el gue se =--

culmina cada una de las ramas en gue se sub-—

divide toda la administracién, v en el se --
subjetiviza a2l inter@s estatal . (30)

La competenc:ia de cada Ministerio en particu
lar se extiende, o por competencia exclusiva --

propia o por competencia alternativa con Orga-
nos inferiores, 2 toda la materia comprendida -~
dentro de a rama de la Administracidn cue -~
califica al Ministeric de gque se trate, naty

ralmente la mayveor o menor amplitud de esta rama

Garcia-Trevijano, J.A., Tratado..., pigs 559 y 560

Sandulli, Manual éi diritto amministrativo, pég --

173.



(531}

[(52)

(53}

-9

depende de las ncrmas creadora

rio (51).

Por otra parte, Y tocante &

mos hacer alusidn al Consej
cual es el J&rganoc colegiade
los ministros y presidido po

del consejo ({52). EL Consejo

una Institucidn que correspgonde

mentario, asi, las decisianes

plican una responsabilidad po

Parlamento, todos los actos

deben reflejar una determina

terial en concordancia

con

te en las clmaras. (53)

da

recho

s del Ministe- -

este punto, debe--

o de Ministros, el

formado por todos-
r el presidente -
de Ministros es =~
al sistema parla

del Ministerio im

litica ante <l -

de los ministros-
polivica minis-

la opinidn dcminan

Administrati=-

Alessi, R., Instituciones de De
vo, 3° ed, TI, Bosh casa editor
fia, 1970, pdg 126

Idem.

Serra R., op.cit, p8g 506

ial, Barcelona Espa



Ll crearse en 1823 el Consejo de Ministros en Espa
fia, no se establecid el cargo de presidente del --—
mismo, sinc gue el moncarca lo desempefaba, sin em
bargo, una ver fallecido éste, mediante Estatuto -
Real aparece la distincibn entre ¢l moparca y el -~

presidente del Consejo de Ministros (34). La ins-

titucidn ministerial se rige por las di

sosiciones
constitucicnales, ¥y toda desguisici3n gue se haga-
al respecto de su naturalezs juridica, » politica,

4o

Jde 1z Constitu--

Cabe sefialar gue en Espafia, las palabras CJonsejs -
de Ministres » Gobierno son idénticas y el propio-
capitulo I del ¢ftulo 1I de la Ley de Régimen Juri
dico se denomina "Del Consejo de Ministros y de --

las Comisicnes Zelegedas del Gobkierne". (5€)

La realidad es gue en la préictica, los presidentes
mexicanos han uctilizade muy poco al Conseio de Mi-

nistres come crganismo asesor, y s han atenidc a-

Entrena C., op.cit,
Canasi, ¥., cp.cit, plc 369

Garcia~Trevejano, Tratado..., pdg 33%



b)

{38)
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su juicio personal o a las recomendaciones de élgg
nos consejeros Intimos cuando ha sido necesario o
‘mar decisiones politicas. (57}

CaracterIsticas.—- Al lade de su cavdrcter politico,
el Secretaric de Estado tiene el caridcter de Grga-
no administrativeo encargado del Cesgache de los ~--

asuntos de esa Indole en la =slerz Zs

que le fija la ley; pero no tisng una competencia-~

distinta de la del Presidente de .a Rep@blica, si-

no gue dentro de la esfera gue iz lsy 12 selala --
ejerce sus funciones por acuerde Jel sroplc Presi-
dente (5B). Las Secretarias de Ecstado carecen de

personalidad Juridica propia, pues come va hemos -

Spencer Goodspeed, Stephen, "El Presidente com® -

principal Administrador”er Apczzac:iones al Conoci

miento de la Administracidn Federal (Autores exX=-

tranjeros), Secretaria de la Presidencia Direccibn
General de Estudios Administrativces 13%¢, Coleccidn

Ffuentes para el Estudiode 1la

Mexicana, Serie: B) Birliogrilic:a
1976, pdg 167.

Fraga, G., op.cit, pag 180
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apuntado, participan de la personalidad del Estado

ejerciendo su competencia por acuerdo del Fresiden
te de la Repiblica, afin cuande la propia ley las -
autoriza a representar a éste en los juicios de -

amparo. (59)

Los Secretarios de despacho, denominacién que pro-
cede directamente de la Constitucidn Espafiola de -

carecen de competencia propia pues ia ejer--

carn dentro de su respective ramo por delegacidn v-

representacidn del titular personal del podey -

Chuavifet, Cnh., op.cit, pdg 2B¢
op.clt

Marvinez Bdez, antonsic, "EL Ejecurivo v su Gablne-

te” en Aportaciones al Conocimiento de la Adminig-—

tracifin Federal ({autores nmexicanos), Secretarfa de

Direccidn General de Estudios Admi

1
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o
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a
s
o)

ara el Estia--

e

nistrativos 1976, Coleccién tuente
dio de la Administracifn Pilbiica Mexicana, Serie:-

B) RBiklicgriiice No. 5, M3xice, 1%77, pdg 53.



desde nuestro punto de vista son mds interesantes-

.gue an el Jefe de Estado Espafol (61).

El Coﬁse;o de Ministros, ademé&s de funciones poli-
ticas, ejerce otras de marcade cardcter administra
tivo (Concesiones de Servicios Plblicos, Aproba- -
cidn de Planos de Obra, v de urgepncia de obras pa-
ra exprogpiar, stc), v

solviendc el recursc

tambidn en las sclucicres de les

cetencia, ademfs de aconseliar al Jefe del Zstads -

”

ern las cuesticnes de indultos. (62)

c) Diferencias entre la Secretarfia de Estado v el Mi-

wdieval de la

versas, gue con €l tiempo fueron conccidas como -~
Secretarias de Despachc ¥, posteriorme

craetarfas de Hstade, Teabel T de Inci:

en una uni abscoluta el

(£%) Alvarez, G., op.cit,

(52) Ibid, pdgs. 25 ¥y 26



los negocios y nombrd un Secretario Universal (63)

En México los términes ministro y secretario se --
usaban indistintamente antes de 1917 sin ninguna -
diferencia entre ambos. La {nica declaracibn ofi-
cial sobre el tftulo correcto se encuentra en la -
circular de Hacienda de 16 de Septiembre de 1877,-
donde s2 dice:

"3%, L3 Constitucidn llama secretarios del despa-
cho a los funcionarios gue autorizan las determina
ciones del presidente y que le sirven de conseje--
ros. La denominacidn de Ministros, gque con fre- -
cuencia se les da, es ilmpropia, tanto perque ella-
es m&s usada respecto de los funcionarios que de--
sempefiar esas atribuciones en las monraquias y go-

biernos imperiales.

62 La Constitucibn llama igualmente secretarfias =
de Estado a las cficinas dependientes de los Secre
tarios de Despacho, que bajo ctras formas de go- -

biernc se han llamado Ministerios". {04)

(63} Acosta R., op.cit, pig 89
(64) Spencer G,, op.cit, pag 165



(65;
(66}
(67}

Desde 1917 se ha usado exclusivamente el término -
Secretario, no sdlo en la Constituc¢idn sino tamb--
bién en todas las leyes gque han establecido los de
beres de los mismos. Por consigulente es correcto
llamar a escs funcicnarios secretarios de Estado,-

¥ Secretarias a los organismos que encabezan (63},

En el régimen presidencialista no existen tebrica-
mente Ministros, sino Secretarics que son responsa
bles ante el Presidente, el cual es el gue ejerce-
las funciones politicas (696}, Es asi gque los Se--
cretarios de Estado deben corresponder a los regi-
menes de gobierno presidencialistas y de los Minig

tros a los regimenes parlamentarios (67).

Bielsa por su parte los califica diciendo que los-
Secretarios de Estado son una especie de ministros
de Segunda clase, de uso interno; los Ministros no
son, pues secretarios de Estado, como en los regi-~

menes parlamentarios, sino secretarios del Poder -

Ibid, pig 165 y 166

Alvarez, op.cit, pég 25
Acosta, op.cit, pdg 90



(68)
(69)

~T6=
Ejecutivo. (68)

La reforma al articule 29 de la Constitucidn, im=-
plicd reformas al artfculo €° de la Ley Orginica-~
de la Administracién Piiblica Federal, que prevela
en su texto anterior, todavia el concepto de Con-
sejo de Ministros, el cual se ha suprimide por rg
formas publicadas en el "Diario Oficial” de la Fe
deracién del 4 de Enero vy 29 de Diciembre de - —--

1982. (69)

lLos Secretarios de Estado, si bien en nuestro sis
tema no contraen, como debieran, la responsabili-
dad de su gestifn como sucede con los ministros -
en el sistema parlamentario europeo, si desempe--
fan un papel politice de suma importancia al al:i-
viar al Ejecutivo de parte de su responsabilidad-
legal; politicamente son los pararrayos de la Pre
sidencia parz los atagues, justificados o n6, de-
que pudicra ser objeto el Jefe dei Ejecutivo. La
responsabilidad Secretarial en nuestra legisla- -
cién no puede encajar dentro del sistema parlamen

Bielsa. Derecho Constitucional, 2° ed, pig 680

Acosta, op.cit, pdg 130



(70}

(71)
(72}
(73)

-77-

tario, puesto que el Congreso no tiene facultades-
para destituilr a los Secretarios de Estado y sélo-
los podrd citar para fines explicativos en vias de

informe. (70Q)

Los Ministros a su vez gozan segin los distintos -
sistemas de atribuciones politicas, bien sea consi
derados como drganc colsgiado en el régimen parla-
mentario, donde ni siquiera el Presidente del Go-~-
bierno es un Srgano individual (71), Los Ministros

por estar al frente de los Ministerios {(7Z), cole

I8}

tivamente en el orden pelitico son responsables, -
en el régimen parlamentarioc existe también una res
ponsabilidad penal e individual exigida ante el Se
nado, el cual hace de trivunal y el parlamentc de-~

acusador. (73)

En Argentina los Ministres, son &rganos de drganos

L&pez Alvarez, Francisco, La_administracién v _la -

Vida Econdmica de Mé&xico, 2° ed, Porrida, México, -

1956, pags 107 y 108.
Alvarez, op.cit, pag 25
Ibid, pag 26

Ibig, pdg 25




es decir, del poder ejecutivo, son secretarios de-
&l, ‘con sus acribuciones periectamente Jdelimitadas
en la Constitucidn Nacional, pero regladas, por m3
teria, en la Ley de Ministerios, en cuanto a cCompg
tencia, en cambio, los Secretarios de Estado y Sub
secretarios tienen la naturalera juridica exclusi-
vamente legal, y en manera alguna puede confundir-

se la zrquia de un Ministro con la de un Secre-

ado por mfs gue la ley les rconceda a -

n0s jerarguia aniloga a

raices son
el punte de vista juridico tales secretarios de EZs

tade serian funcionarios institucicnalas, gue no =~

po, ana funcidr de especiizlizacibn e integradoraj;
de especializacién porgue a través de Los mismos-—-

se divers:zfice la actividad administrativa esta- -

Canasi,

tracifn de la-

i

f

Linares Quintarna, Gebilernc v
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tai,_y de.integracién, porque constituve el cause~
péra reconducir a unidad de enorme variedad de dr-
ganos a que lleva el principio de la divisidn del-
Trabajo (76). En cuanto 2 ias funciones ministe--
riales, podemos clasificarlas en politicas y admi-
nistrativas; las funciones administrativas de mi--

nistro son aquellas gue se le atribuyen expresamen

te por las leyes orginxcas, las funcicres de caréc
ter politico, son las de repraesentacidn, organiza-
cidn y direccidn, de estudic ¥ tramitaciin de los-

asuntos administracivos. {77}

Los origenes de la Institucibn Ministerial ctoinei-
den ceon las primeras formas de ejercicio de la au-

toridad gue existen en la histeria de los pueblos-

=)
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3
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W
o
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Q
-t
o
I
pa

gura del Secretaric de Estadc-

LO3 MInistros en Argantini

o
Q
o}

jefes de lzs gran—-
des ramas de la administracidn v a este respecto -

debemes diferenciar la compztencia de ellieos comc -

[0

Entrena C., @P.g1t, pag 2I°

Diez, M.M,, op.cit, pig L&

inia, pdg 155



secretarios del Poder Ejecutivo y como jefes del -
respectivo ministerio; asi son actos administrati-
vos los actos en los que intervienen como Secreta-
ries del Poder Ejecutivo, gue son suscritos por el
Presidente de La Nacidn y refrendados y legaliza--
dos con su firma, mientras que los gue realizan co
mo Jjefes del ministerio respectivo no son actos --—
del Poder Ejecutivo sino de Administracibn inter=--
na, gue se denominan resoluciones ministeriales --
(79). Resumiendc los Ministros actuan como conse-
jeros del presidente, Jefes de la Administracidn -
en todes los negocios pGblicos de su competencia,-
e intermediarios en las relaciones del Poder Ejecu
tivo y el Congreso (80); a diferencia de &sto, del
Secretario de Estado s6lo podemos decir, que tiene

las dos primeras actuaciones.

Por {iltimo diremos que en Inglaterra, ¢omo conse--—
cuencia de la transformacifn de la Monarquia abso-
luta e ilimitada, surge la institucifn del gabine-

te ministerial, clave del régimen parlamentaric de

(79) 1bid. pég 157
(80) Ibid, pig 161



d)

(81}
(82}

-81=-

gobierno. (81}

El Gabinete.-— El Presidente de México ha contado -
siempre con la ayuda de un organismo asesor, al --
que se ha llamado popularmente "Gabinete", sin em-
barge, ni en la Constitucidn actual ni en las ante

riores se usa esta palabra. {82}

Cada Secretario del gabinete es libre de regir c¢on
mano firme su propia Secretaria, siempre que siga-
siendo personalmente aceptable para el presidente.
Las reuniones del gabinete, lejos de ser sesiones-
donde se debatan problemas de integracidén adminis=
trativa, s8lo se celebran a voluntad del Presiden-~
te y se utilizan, sobre todo, para delinear la es-
trategia polfitica. Lo cierto es que la falta de =~
integracibn y coordinacidn entre los miembros del-
gabinete no se ha podido cubrir con esta figura, y
en definitiva s&lo podrd lograrse mediante la ac--
¢idn de un Srgano especial, distintc de las Secre-
tarias de Estado y Departamentos Administrativos,-

que se encargue de los planes de conjunto, del ani

Ibid, pdg 156

Spencer G., op.cit, pég 165
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lisis, de la critica y del perfeccionamiento de la
Adminiscracién en todos sus aspectos; de realizar,
en fin, la colaboracién coordinada de las diversas
dependencias del Ejecutivo (§3}. Dentro de nues--
tro sistema administrativo, este 3rgano sdlo puede
concebirse como dependencia directa, inmediata, --

adscritza pudieramos decir, a la presidencia de la-

u
L]
el
=
Y
o
Ve
1
1w

para gue sus decisiongs Iuesen firmadas
por el gresidente, pues de otrc mods nc tendrfa au

iciente sobre las Secretarfas y Departa

El Gat:inete Presidencial ha llegado a comprender -
tres clases de funciconarios: los Secretarios, los
jefes de Zepartamento ¥ el procurador general, ade
mis, después del periodc presidencial de aAbelardo-

L. Rodrfguez, se ha aceptadc al Secretario particu

(83)

Mendieta 1y Nufiez, Luric, La Administracién Piblica

en M&xico, SE,Méxiceo, 1842,p8&a 119 a 121.
Gordaon Schaeffer, Wendell Harl, "La orcanizacisn -
de la Administraci®n PGblica Mexicana", en Aporta-

ciones de conocimiento de la Administracién Fede--

ral (aucores extranjeros), wvdg 246 v 247.
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lar del Presidente en las reuniones cdel gabinete,-

con lo cual resultan cuatro clases Zuncionarios

resresentados en ese ordanisme (85)., En Inglate--
rra constituyen el Gabinete, del cue nd forman par
te tcdos los Jefes de los Ministerics, muchos de -
los cuales ni siquiera llevan el nombre de Minis--
tros, sino de Secretarios, como va lc hemos visto-
(§6). La Congtitucidn de Filadelifa ;> se ocupa =
del Zabinete Presidencial, sino gue sf£lo hace una-
ligera = incompleta referencia a lcs colaberadores
del Presidente, al exprasar que "gcdrd sclicitar -~
la opinién por escrito del funcionaric principal -
de cada ung de los Departamentcs Administrativog -

con relacidn a cualguier asunto que se relacione -

con ios deberes de sus respectivos smplees. (87)

Cabe sefialar gue en México, el Congresc noe ejarce-
absolutamente ningun control sobre el Gabinete co-
me Srganc de gobierno, s&8lo el Presidente puede -=
convocar a reuniones de gabinete siempre gue lo --

deses, v todas las decisiones gue se adoptan =n ta




a)

(88)
(e2)
(90)

{91

les reuniones son concretas siendo optative para -

el presidente acatarlas. (88)

La designacidn de los miembros del Gabinete.- Los-
Secretarios de Estado y Jefes de Departamentos ad
ministrativeos son empleados de confianza del presi
dente de la Repfiblica, que &ste nombra y remueve -
Libremente (89). Asi vemos gue en el sistema pre-
sidencial se presupone el abscluto arbitrio del --
presidente para designarles, sin necesidad de con-
tar con 1la veluntad del congreso (90} . aungque en -
un momento de desorientacién, nuestro sistema pre-
sidencial estuve a punto de naufragar, cuando des-
conociendo la naturaleza de nuestro sistema, en el
Congreso de Querétaro se propuso que la designa- -
cién de los secretarics de Estado se hiciera por -
el Presidente con aprobacidn de la C8mara de Dipu-

tados. (31)

Spencer G., op.cit, pdg 167
Carpizo y Madrazo, G., op.cit, pig 158

Tena Ramirez, Felipe, Derecho Constitucional Mexi-

cano, 29ed, PorrCa, México, 1983, pdg 464.

ldem
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Actualmente existen tres sistemas: El Parlamenta--
rio, el Presidencial vy el lixto; en el Sistema Par
lamentaric los ministros son elegidos entre los --
miembros del Parlamento, en general de la Cimara -
popular (82), por ello en Inglaterra en donde par-
ticipan de este sistema, el Poder Ejecutivo reside
normalmente en el monarca, pero pricticamente es -
sustentado por una junta de HMinistros cuya existen
cia depende del apoyo de la Cémara. Asi, los Srga
nos del poder ejecutivo quedan a merced del Parla-
mento, suscitando &ste la crisis ministerial me- -
diante la aprobacidn de un voto de censura al Go--

biernc (93).

Habré un sistema presidencial cuando los Secreta--
rios dependen principal y exclusivamente del Jefe-
del Poder Ejecutivo que los nombra, la censura del
Congreso no obsta para su permanencia en el cargo-
(94), el sistema es Mixto cuando los ministros son

funcionarios de designacibn directa del poder eje-

(92) Diez M.M., op.cit, pdg 139

Alvarez G., op.cit, pig i¢

Diez M.M., op.cit, pég 159



(927)
(28)
(59}

cutivo (95) y, siendo agentes del presidente, pue-
den concurrir a las sesiones-del congreso y tomar-

parte en sus debates pero no votar. (26)

En los regimenes parlamentarios, aparentemente el-
Gobierno es quien dirige la politica, pero en rea-
lidad es el Parlamento, pues como Vvimos los minis-
tros deben gozar de su confianza (97), zsi como --
también de la confianza del Jefe del Eztado (98).-
En el sistema presidencialista, los Secretarios se
amparar baic la figura del presidente, cues &ste -
rasponce deé sUs Propios acros y de e suz Se--—
cretarics ¥ @stos a su vez no responden sino ante-

el Presidente. (99)

Canasi, José&, HManual de la Historia de las Institu

livicas argentinas en la Ley, diario dei-

1#]

Burge s s J.W,, Ciencia Politica v Derecho - -

Constitucional Comparade, TII, editorial Espana Mo

derna, Madrid, 1942, p&g 18.
Alvarez G., ep.cit, pag 24
13,

Ibid, pag 16
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Existe un cuarto sistema al gues haremos refcfencia
ain cuande ha side poco usual, es el llamado Ré&gi-
men de Céncilleria, el cual es estrictamente cons-
titucional y de tipo monfrquico, ¥y un ejemplo de -
€l lo tenemos gn la Constitucidn alemana Imperial-
de 1871, en el Segunde [mperic, que recibe el nom-
bre del Canciller Bismark, el cual es designado --
por el Emperador y ante &l es responsable, no ante
el Parlzamento, pero lecs ministres no los nombra el
Emperador, sino el Canciller v es &1 tampién guien

puade destituirlos. (100)

£) Estructura de una Secretarfa de Estade y de un Mi-
nisterio.- Internamente, cada Secretaria estd es--
sructurada en una serie de 8rganos infericres, de-
acuerdo con una &ivisidn 1fgica del trabajo, a par
tir del Secretario de Estade (101}, La Ley Qrgdni
ca de la Administracién Plblica Federal diseia un-
nodelo organizacional tipo para las Secretarias --
de Estado, establece la existencia de un Secreta-=-
rio auxiliado por subsecretarios, oficial mayer, -
directores y subdirectores, Jefes y subjefes de De

(100)Ibid, pag 18

{101)Acosta R., op.eit, pdg 132
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partamente, oficina, seccidn, mesa (102) y por los
demds funcicnarios que establezca el reglamento in
terior respectivo y otras disposiciones legales «~-
(103} Asi los Secretarios de Estado pueden dele-
gar en funcionarios subalternos algunas de sus fa-
cultades administrativas no discrecionales, pero -

obedeciende lo establecido por la ley o los regla-

mentes - interiores. (104}

En tratandose de la estructura interna
rio, diremos que en Espaia, tantc la La

tericos como lz de ompetencia de Secre

tado, comandantes en jefe v subsecretarias da unos
' J 2

¥ otros, estructuran la oryanizacidn y funciona- ~
miento de ios ministros ¥y de sus corrvesuondisntes-

equipos de Secretarias de Estado (105). El &rgano

ministerial ez evidentementa u
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estando compuesto per una serie de Grganos indivi-

duales y ccleg:ados gue por

)

W

upuestic, no s& encuden

{102)Chuayffet Ch., cp.cit, pég 286

(lo3)Fraga, G., op.cit, pig 18l

{l104)Faya V., op.clt, pag 67

(los)canasi, F., or.cit, pdg 381
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tran todos en un estado de igualdad. (106)

La creacibn, modificacidn y supresidn de Subsecre-
tarias, Direcciones y Subdirecciones Generales, Se
cretarias Generales, Servicics vy unidades asimila-
das, en la estructura inmediata del Estado corres-
ponde al Consejo de Ministros, asi como la de cual
quisr otra unidad superior a2 Seccidn ¢ Negociado -
{107) aungue en ccasiones estas unidades se crean-

ety Reglamentos organicos de

ma para su modificacién; de no ser asi, la compe--

tencia es Ministerial. (108)

Cabe senalar gue la estructura ministerial o Secre
tarial de un pais estd formado en gran parte por -
cuestiones econdmicas; la restriccién del casto pil
blico produce inevitablemente la reorganizacidn a-

todos los niveles de la Administracibn. (109)

(106}Diex, M.M., vr.cit, 3 143
(1071Garcia-Irevijanc J.A., Tratado.. , pdg 116

(108) Idem.

(Lo9)Ibid, pdg 593
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£.1) Subsecretaria.- Los subsecretarios aparecen his-
toéricamente sin competencias propias c<on el fin de
descarga:_a los ministros de sus tareas diarias, -
pues 1z dedicacidn a los asuntos normales del mi--
nisteric impide 21 ministro la asistencia frecuen-—
te a las sesiones de las cé&maras y es precisamente
en los paises de tipo parlamentario donde surge el
cargo de Subsecretario; es Gran Bretafia ja gue ini
cia esta costumbre, que después se¢ extiende a - -=-

otros paises. (110)

de Despacho, Gue en 21 an-
gimesn venian los Ministros, hacen gue se -
liamen Subsecretariecs, en vez de Subministros - --
(111). La <doctrina administraciva llama a los sub

inistres (demiminiscros), te- -

funcidn politica y una funcidn-
administrativa; la primera principalmente cuando -
act@an sustituyendo al titular o actuando en su --
nombre, la segunda es la funcidn técnica normal de

antre uno

w0

una devendencia, gque divide su
o mis subsecretarios para el mejor despacho de -~ -
(1190) 1bid pdg 564

(lilYalvarez 3., op.cit, pig 39



31—

ellos (112). Es asi que el Subsecretario es el Je
fe superior del Departamento despufs del ministro-
y en ocasiones podrin desjgnarse dos o m&s subse-~
cretaries para un mismo Ministro, en cuyo caso la-
representacidén y delegacidn general del ministro v
la gestidn de los servicios comunes se encomenda--—
rdn a uno de ellos (113), entonces el Subsecreta--
rio actuardi como Organo de comunicacidn con los de
m&s organismes y entidades gue tengan relacidn con
el Ministerio (1l4), debemos advertir gue nc es in
1

dispensable gue haya una sola Subsecretar 2n los

Ministerios, pues sucede gue hay varias en 2lgunos

de ellos {113).

En Méxicc, la Ley solo reconoce un subsecretaric -
gue es la persona encargada del despacho en ausan-
cia del Secretario, como hay varios subsecretarics

es conveniente en cada Secretaria sefialar en el re

glamento interior de la mismd, cufl es

ne este cardcter e indicar en cumplimientes de i1a -

(1l2)Serra R., gp.cit, 544
{113)Entrena C., op.cit, pig 223

{114)1bid, pag 224

(115)Aalvarez G., op.cit, p&g 40
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ley, que los demds tieren el cardcter de Subsecre-
tarios Auxiliares {116}, de nc ser asi el Presiden
te de la Repfiblica determinard, en cada casc cudl-
de los Subsecretarios debe sustituir en sus ausen-

cias al titular (117).

£.2) Oficialia Mayor.- El niicleoc central del Ministe-
rio era la ©ficlalia Mavor en ctros tiempos, perc-
la aparicidr de las unidedes resefadas anteriormen

te las han devaluadc. La Oficiaiia K

culada =z

as con una competencia -~-
comprendida en la f3rmula general de entender en -
cualguier asunto nc asignado expresamente & otra -
tnidagd, perc limitada en realidad a cuestiones de-

perscral, rnformacidon (112

administrativas

relativas & a disposiciin la

Secretaria o el Minister

}e
Q
ol
[l
3

clertos aspectos -

del presupuesto (119}).

{116) Serra P., Op.cit, pég 3544
{117) Ibid, p&g 5346

(118)Garcia Trevijano, T.A., Trat

(119)Acosta R., op.cit, pdyg 132



Por Gltimo diremos que los oficiales mavores no s8
lo se encuentran dentro de la organizacidn de las-
Secretarfas o Ministerios, sino tambig&n dentro de-
la Estructura Interna del departamente administra-

tive (120).

£.3) Direcciones Generales.- El principio de la divi-
si6n del trabajo y las exigencias de la especiali-
zacidn po. .ulan y han determinado que los diversos
Srganos gque se integran en un Ministerio o Sacreta
ria se disgribuyan en distintcs centros directi- -
vos, denominados Direccicnes Generales, 21 frente-
de las cuales existe un director gepneral {121). La
Direccidén General es una unidad bdsica del Secreta
rio o Ministerio gue surgié per la necesidad de --
descargar trabajo al centro y de aplicar la divi--
sibn por materias determinadas, son unicades de -=-
tercer gracdo de la jerargufa administraciva empe--

zando por el Ministro {(122).

Las funciones que tienen las direcciones generales

(120) Serra R., op.cit, pég 544

(121)Entrena C., op.cit, pig 224 y 225

(l22)Garcfa-Trevijano J.A., op,cit, pdg 567
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sen: Primero, proponer y preparar las resoluciones
del Ministro; Segundo, cuidar especialmente de la-
marcha de los servicios gque est&n bajc su dependen
cia, dirigiendo la tramitacidn de los asuntos y re
solviendo, por si, aquellos gue, por su poca impor
tancia, no se eleven al conocimiento del Ministro;
tercero, proponer a &ste, las reformas convenien--
tes on el ramo, auxilidndele ¢ ipnformarmidndole por
el mejor uso de su potestad reglamentaria; y pode-
mos agregar, Una cuarta Zuncidn, trasladar deci

-

siones y Brdenes del Ministro (123).

Los directores generales son, pues, los Jefes de -
los Sectores en gue se divide un Ministerio, ¥, --
por ello, los asesores del Ministerio y el Subse--
cretario en las cuestiones que caen dentro de su -
competencia (l24). Asimismo las Diracciones Gene-
rales s¢ subdividen en varias unidades gue a su --
vez tambifn sufren subdivisiones con diversas deno

minaciones (125), como subdirecciones, Departamen-

(L23)Alvarez G., op.cit, p&g 40
{l24)Entrena C., op.cit, pdg 225

(125)Serra R., op.cit, pdg 545



tos, Oficinas, Secciones, Mesas, etc. (126). En la
ciencia de-la Administracidén Pblica, un capitulo-
importante se denomina "Morfologia Administrativa®™
que estudia las diversas formas como sSe fraccionba-
la competencia en los diversos Srganos administra-
tivos, (127)

£.4) Subdirecciones Generales.- En los @ltimos afos -

“tre ellas y las secciones. La Subdireccidn Gene--
ral nace a fin de descaxgar trabkajc y asistir al -
director en todas sus tareas por un lado, y coordi

nar las de las unidades inferiores.

Por dltimo diremos, gue las Secretarias Generales
vienen a sar lo mismo que las Subdireccicnes, es--
tando sus titulares como ya lo vimos a las inwedia
cas Ordenes del Darector, es decir son el ssgundo-

Jefe de la Direccifn General. (128}

(126)Acosta R., op.cit, pdg 132
(127)8erra R., pp.cit, pdg 54%

{128)Garcia Trevijano, J.A., op.cit, pdg 578
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g) NGmero de Secretarias.- No pueden esstablecerse nor
mas generales acerca de la denominacitén y nGmero -
de los Ministerios y las Secretarias de Estado, -~
pues decende de c¢dmo sea ¢l régimen (129). En M8~

xico ha devendido en gran medida de la Constitu-~-

-

as Constitucio

¢idn que estuviera vigente, ya gue
nes Mexicanas se han dividido en dos grupos; las -
centralistas y las Zederalistas, las primeras siem
pre incluyeron entre sus preceptos la enumeracidn-
de las Secretarias, en tanto que las federalistas-
encomendaron esa enumeracin a las leyes secunda--
rias (l30). ¥ es asi gue la Ley orgénica de la Ad
ministracidn Pdblica Federal, publicada en el Dia-
rio Oficial de la Federacidn de 2% de diciembre de
1976, establece 18 Secretarias de Estado; la ante-
rior Ley de Secretarfas y Departamgonios de Estado,
que fye promuigada el 23 v publicada en el "Diario
Oficial" de la Federacidn del 24 de diciembre de -

1858, establecia 15 Secretarias. (131)

En Espafia, la creacidn, supresidn variacidn en al-

{l29)Alvarez G., gp.cit, pag 23

{130)Fraga G., op.cit, pdgs 182 y 183
{l131)Acosta R., op.cit, pdgs 92 v 93

et At
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nimero, denominacidn y competencia de los ministe-
rios, asi como la reforma sustancial de los mismos
requiere una ley formal, se trata de una reserva -
absoluta es decir, gque no podria autorizarse al --
Ejecutive la creacidén o modificacién sustancial de

los Ministerios. (132)

Por lo gue toca a Argentina, en cuantc a la distri
bucidn de competencia en los dSrganos ministeriales
La Constitucidn Nacicnal dice que una ley especilal
deslindaré los ramos Gel respectivo despacho de --
los ministros. La ley vigente establece gue el =--
despacho de los negocios de la Xacidn estari a car
Ggo de ocho ministros mismos gue alude la Constitu-
cifén, lcs cuales tienen entre si igualdad de rango
(133), asimismo la ley crea doce Secretarfas de Es
tado y establece que los Secretarios de Estade ten
drdn jerarquia ministerial y las atribuciones y de
beres cue para los Ministros Cecretarios establez-
ca la misma. Pensamos que esta disposicidn es evi
dentemente anticonstitucional, porque la Constitu-

cidén Nacional Argentina limita el nidmero de minis-

(132)Garcia~ Trevijano, J.h., op.cit, pdg 115

(L33)Mariennoif, M., op,cit, pig 499
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tros y s6lo permite que la ley establezca la deno-

‘minacisén de cada uno y su compgeceéncia. (134)

Para concluir diremos gue el nimerc de ics Minis--

tros o Secretarfas de Estado,

ria en cada Estado y momento histdrico. Pero en -
todo caso, es posible advertir la existercia de --

unos razscs Jomunes a ics diversos orderanientos -

medida gue se intensifigue ¢l Lrcervendcleonisme adg-

ministrative, del
do competente en materia social derivardn, por su-
cesivas subiiviziones, acuellces 3 los gue se enco-
miende la gestidn del Estado er cada una de las --
vertientes sobre las gue su ac-:vidad se provecte-

{135).

i341Diez, M.M., op.cit, pdg 162
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LOS DEPARTAMENTOCS ADMINISTRATIVOCE,

stra Comstituciin de 1917, en su articuls =21, -
se refiere a un:z s2gunda clase de auxiliasres =-ecu

tivos nombradcs iy el presidente como

‘Departamento”, rarc ninguna de las Constizucionzs=-

anteriores, ni el proyecto constitucional, n:- la
constitucidn wicente, se refieren en algin 2tro ar

ticuio a dichcs. Zspartamentos (137).,  Sin =xbarge=-

rnistrativos, sit zener nada gue ver con Los ssun--
iur emnuinces, Se-

m

no gozan de fuerc ceonstitucional 7 no scn

al Juic

io de Respcensabilidad politica, nc zstable-
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ciéndose en la Constitucibn los requisitos para --
ser Jeies de Departamente, lo gue ocurre con los -
Secretarios de Estado (139). Serra Rojas y Lugo -
Verduzco apoydndose en este razonamiento senalan -
incluso que la Becretarie de Estado ocupa una je-~-
rarquia mfs clevada en el orden administirativo que

el Departamento Administrativo (140).

A pesar de lo antericr el artIiculo 10 de la Ley Or
g&nica de la Administracifn Flblica Faderal dispo-
ne que "Las Secretarias de Estade y los Departamen
tos Administrativos tendrin igual rango, v entre -
ellas no habrd, por lo tantc, preminencia alguna'-

(141}Y. Ademfs de que hcy en difia no podemos afir--

s

entre Secretarias de Estado=-

mar gue
y Departamentos Administrativos radica en que las-

primeras despachan asuntos peliticos v administra-

(139) Idem.

{140) Lugo Verduzco, Adclfz, "Faculsades aue otorga la -
Ley al Foder Ejecutive para la toma de decisiones®

en Aportaciones al Conocimiento de la Administra--

cién Federal (autores mexicanos}), pags 40 y 45; --
Serra R., ov.cit, pdg 549

(I14l)yCarpizo J ¥ Madrazo J., op.cit, pég 159
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tivos, y los segundos solamente asuntos administra
tivos en virtud de que, 21 proyecto del articulo -
90 que continGa este razonamiento quedo insubsis--

tente (L42).

Respecto a las funciones de los Jefes de Departa--
mento, en inguna parte de la Constitucidn se indi-~
ca cuales son, sin embargo, tambien en este caso =
la costumbre ha resusltoc 21 problema, por lo menos
an 1o gue respecta a Jque los Jefes de Departamento

sean miembros del Gabinete (143).

Por lo gue toca a las relaciones gue existen en=-~
tre las Secretarfas y Departamentos, la ley las fi
ja en dos de sus preceptes; Primerc, como ya lo vi
mos, al establecer que dichos organismos tendr&n -
lgualrango y que entre eilos no habrd, preminen- -
cia alguna; y Segundo, al establecer gue cuande al
guna Secretaria o Departamento necesite informes,-
ademis de la cooperacidn té&cnica de cualquiera - -

otra dependencia, &sta tendrd la obligacidn de pro

(142) Idem.

(143)Spencer G., op.cit, p&g 166
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porcionarlos (144},

Aunado a lo anterior, pensamos Jue, aungua no CoOmo

depositarios del Poder Ejecutivo, si deben figurar

‘come sus colaboradeores y, por lo tanto, come inte-

grantes de la organizac:ifn éonszltucional de aguel
poder, los Secretarios de Estado v los Jefes de B
partamentos Adminiserativos (143), pues constitu--
cionalmente sus actos, son de hecho, actos de Pre-
sidente de la Repilbliica, siempre y cuando estcs ¢
tulares actlen de acuerdo a lo establecide gor - -

nuestra Carta Magna y por las leyes, ¥y

<idn de los Reglamentos, Decretos, acuerdes ; Orde

a3
o
0
o
15
par}
"

Presidente (146), por ellc se ¢onvierten -

en lcs auxiliares m&s importantes e inmediatos 4

Debemos agregar a lo anterior, gque las faculuades-
de los Secretarios de Estado y ros Jefes de Tecar-

tamentis Administratives no se originan por una ae-

Fraga G., op.cit, pig 189
Tena R., op.cit, pag 450
Fava V., op.cit, pag. 63

Ibisd, phAg 60

w
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cisidn del Presidente, pues constitucionalmente no
es posible; el origen de las facultades es Gnica y
exclusivamente la ley, y las instrucciones gque el-
. Presidente gira a uno de ellos deken estar funda--—

_das en.la ley (148).

(148) Idem. pdg 66 y 67



a)

(1)

(2)
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CAPITULO  III

TUNDAMENTO JURIDICO

CONSTITUCION.

Base Constitucional de la Administracidén PGblica -
en General.- La Administracién, en el ejercicio de
su actividad, no se desenvuelve con libertad abso-
luta, vale decir, con prescindencia de todo ordeng
mienco Juridico; por el contraric, debe desenvol--
verse c¢on sujecidn al ordenamiento juridico (1). -
L& Acctividad de la Administracidn estd, entonces, -
limitada (2). Sin embargo Ottc Mayer (3) opina ~-
Jue 1la Administracidn al ser la actividad del Esta
do, se opone a la Constitucidn, pues no hace sino-
creparar esta actividad que implica la exnistencia-~

del roder soberano mediante el cual el Estado lle-

Vedel, Georges, Droit Administratif, Paris 1961, =~

pag 177 y 178.

Marienhoff, Miguel 5., Tratado de Derecho Adminis-

trativo, TI, Ediciones Glem, S$.A., Buenos Aires, -

1965, pag 69.

Mayer, Otto, Derecho Administrative Aleman, TI Ed]

torial Depalma, Buenos Aires 1949, pig. 3.



(5)

-105-

ca a ser capaz de obrar {4). Creemos gue esta con
sideraci®n no es correcta, va gue la Constitucidn,
inluaso debe limitar al propic Estado, y por ende a
la manifestacibn de Sste, es decir a la Administra

-
cion.

Dentro del Capituleo dedicade al Poder Ejecutivo, -
son bi&sicamente cuatro articulos de nuestra Carta-
Magna 1los gue se refjsren a la Administracién Pl--

blica (3)}: el articulc 90 sefrala gque la Adrinistra

jon)

cibn Pdklica Federal se divide en dos randes sec-

w
o4

"

Carrillio Patraca, Jeoaguin, "La Naturaleza Intrinse
ca de la Funcidn Administrativa" en Aportaciones -

al Conocimiento de la Administracién Federal {auto

res_mexicanos), Secretaria de la Presidencia Direc
cidn General de Estudics Administrativos 1976, Co-
leccién Fuentes para el estudio de la Administra--
cifn Plblica Mexicana, Seiic: P} Bipliogrifica - -
Nim. 3, México, 1377, pdg E0.

Chuayffet Chemor, Emilio, Derecho Administracivo,-

en Introduccidn al Derecho Mexicano, TI, UNAM ed,-

México 1281, pig 284
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ciones, una de cardcter centralizada, y otra de ca
rdcter paraestatal y establece la necesidad de gue
una ley del Congreso en este caso la Ley Orgénica-
de la Administracidn Plblica reglamentaria de esta
disposicidn, distribuvya los negocics del orden ad-
ministrativo de la Federacidn (6). Pocos paises,-

consideramos contemplan un desarrcllo tan amplio -

de lé Administracidn PELlica como el gue ha tenido

Secretario del ramo correspondiente, para gue sean
& * =

cretarics y Jefes de Departamento Aadminiserativo, -
a informar anualmente al Congreso sobre 21 estade-

gue guarden sus respectivas dependencias (8).

(7}

Faya Viesca, Jacinto, administracién P@blica Fede-

ral, 2a. ed, Porrda, Mé&xico, 1983, pag 59

Barajas Montes de Oca, Santiago, Constitucifn Polfi

tica de los Estados Unidos Mexicanos Comentada, --

UNAM, MExico, 1985, p8g 210C

Chuayffet Ch., op.cit, pdg 2Bd4



Adem8s de los articulos anteriores, podemos agre--
gar el artficulo B4, fraccién II (9), el cual sefa-
la la facultad del Presidente de "nombrar y remo-—-
ver libremente a los Secretarios del Despacho, al-
Procurador General de la Replblica, al Gobernador-
‘del Distrito Federal, al Procurader General de Jus

ticia del Distrite Federal...".

b) -Base Constitucional de la Descentralizacidn Admi--
nistrativa.- Hasta epocas recientes se discutid -
por la doctrina la base constitucional para crear-
a los organismos descentralizados y a todas las en
tidades gue ahora se conscen como del Sector Para-
estatal, sin embarge, la reforma a los articulos -
90 y 92 de la Constituci®bn, ya no deja duda alguna
de gue estas Instituciones estdn insertadas en un-

concepto moderno ¥ de la Administracion

Pdblica Federal, despejando toda posibilidad de =--

cuestionamiento constitucional de los mismos.

Antes de las reformas aiudidas estimamcs qgue, las ba

ses estabanen el articulo 123, fraccifn XXXI, de la

(9} Acosta Romerc, Miguel, Teoria General del Derecho-

Administrative, 5° ed, Porrda, México, 1983 pag 125



Constitucidn, que atribuye competencia a las auto-
ridades federales en asuntos relativos a ",.empre-
sas gue sean administradas en forma directa 0 - --
descentralizada por el Gobierno Federal" (10); en-
el articulo 73, fraccidn XXX, gque establece la fa-
cultad del Congreso pard expedir todas las leyes -
que sean necesarias a objeto de hacer efectivas --
las demds facultades gue establece esta disposi- -
cifér, v todas las otras concedidas por la Constitu
cidn 4 rovr Poderes Jde la ¥nidn. Las instituciones
administrativas descentralizadas ticnen por objeto
organizar y dosarrollar esas Zicultades COnRsStizil--
cionales, por lo que considevramos due su fundamen-
tc ranica en una facultad del Congreso 1:11)5 en el

artfcule 93, parrafo segundo gue dice "Cualguiera-

L

e las Camaras vodrd c¢itar...asi come a los Direc-
tores y Rdministradoures do los organismos descen-—-
tralizades federales o de las empresas de partici-

pacidn estatal mayerivaria®, v parrafo tercero que
"

sefiala "... para investigar ¢l funcionamiento de -~

dichos organismos descentralizados y empresas de -

ibid, pdg 213 y 214

Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrative, 8° ed

TI, Porrda, México, 1977, pég 497
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participacibn estatal mayoritaria...", en el arti-
culo 28, que habla de los monopolios o actividades
del Estado relativos a la acusBacidn de moneda, a -
los correos, telégrafos y radiotelegrafia, a la --
emisién de billetes por medic de un solo banco cen
tral gue contirolard el Gobierno Federal. EI Con--
greso tiene entonces facultades para crear organ:is
mos en esos rames, dé&ndoles la forma de organiza--
cidn gquo gstime convenients al dictar 1a ley; en -
el articulo 73, fraccidn X, que otorga Zacultades-
al Congresc para legislar en toda la Repidblica so-
bre hidrocarburos, mineria, industria cinematogri-
fica, comercio, Juegos con apuestas y sSorteos, ser
vicios de banca y crédito, energia eléctrica, nu--
clear y para establecer 21 Banco Unico de Emisidn.
Asi tenemos gue, sigulendo el orden que senala es-
ta fraccidén, se han creado: ep materia de hidvoozr
buros, Petrdleos Mexicanos; en industria cinemato-
grafica, el Banco Nacional Cinematogrifico, S.Aa.;-—
en materia de Comercio, la Compania Nacional de --
Sybsistencias Populares (CONASUPO); en materia de-
Instalaciones de Crédito, las Instituciones Nacio-
nales de Crédito; Yy en energia eléctrica, la Comi-
s10n Federal de Electricidad. Por @ltimc 2n el axr

ticulo 73, fraccif6n XXV, que otorga facuitades al-
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Coaneso para establecer, organizar v sostener en-
toda la RepGiblica escuelas rurales, elementales, -
superiores, secundarias y profesionales, de inves-
tigacién cientifica, de bellas artes y de ensefan-
za técnica, escuelas prdcticas de agricultura y ‘ga
naderia, de artes y oficios, museos bibliotecas, -
observatorios y demfs institutos concerniontes a -
la cultura general de los habitantes de la Nacibn,
Y legislaren todo lo que se refiersa dichas instien
ciones., En este caso, creemcs gue 21 Congreso tie
ne facultad para crear todas estas instituciones, -
dindoles la forna adminiscrativa gue astime perti-
nente, ya sea descentralizada, desconcentrada, o -

cualquier otra.

Los artfculos antes comentados regulan, bilen insti
tuciones precisas, o materias generales, pero en -
todos los casos se da al Congreso la facultad para
legislar sobre ellos; peor lo que, en ejercicio de-
esa facultad, estimamos que el Congreso de la - —-

Unién puede dictar leyes gue se raofieran a €5as ma

te

terias, o a esas instituciones, creando organismos
descentralizados, desconcencrados, previniendo la-
creacibn de Sociedades Mercantiles de Estado, Comi

siones Intersecretariales, o cualguier otra forma-



-111-

de organizacidn administrativa que se desarrolle -

en el futuro. (12)

Consideramos, gin embargo, gue los preceptos que -
hemos sefialado no son mas gue de reconccimiento de
la existencia de ellas, pero no significan que au-
toricen su creacidn y conservacidn s: violan otros
preceptos constitucionales, asi comG tampoco es -=
bastante que el artfculo 90 Constitucional esta- -

blezca la administracidn paraestatal, pues no indi

zaciones correspendientes, yv-
s6lo se limita a sefdalar gue el Congreso por medic

de una ley fijarada las bases de su creacidn. (13}

Por otro ladeo es evidente gue antes de las refor--
mas a la Constitucibfn, no podia hablarse de una bz
se constitucional para la creacidén y funcionamien-
to de las entidades paraestatales. La Constitu- -
c16n solo se referia a ellas para reservar a la ju
risdiccidn federal sus controversias laborales, pa

ra dispener la obligacidn, de quilenes las dirigen,

{12}
(13)

Acosta R., op.cit, pags 214 y 215

Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, 23° ed, Po-

rria, Méxice, 1984, pdg 206 y 207.
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de comparecer ante las Cimaras, o para facultar a-
&éstas a realizar investigaciones sobre su opera- -

cidn. A esta laguna, hav agregar la impreci--

5ién gue sobre la naturaleza administrativa de es-
tas entidades habia privadc en diversos criterios-
sustentados por la Supremz Corte; por el contrario

no encontrabamos en la Constitucidn ningfin precep-

to gue pueda vilidamence oner el recenecimiento

de formas organizativas

a pesar de que Yya existian sn el texnto algunas re-

fecscentralizados ¥ em--

. p=ro eilas no nes

permitian deduclr quien =rz el facultadoe para - --
crearlos, cual debia ser =t campo de actividad, n
muche menos, 2] régrpen -:vidico al que guedarian-

suietcs. (14)

Base legal de Lz Adminiscracidn Piblica en Gene- -
ral.- A parcir de 1917, la administracidn péblica-
icadr sus tareas, comprendien-
do opjecrivos gue le eran 2lencs. Esta circunstan-—

cia, aunada al eijercicio :zan personal del poder --




bt
(=)

Ejecutivo, explica la vigencia de diez leves rela-
tivas a la organizacidn centralizada y de tres a -
la descentralizada, en un lapso de sesenta y tres-
afos (15). La Administracidn Pdblica debe actuar-
en un marco estricto de facultades expresas y limi
tadas por las distintas leyes vy reglamentos que la
estructuran v redulan (16). Al respecto la doctri
na sostieng gue las esieras Lniernas en Jque puedc=
actuar la administracién en codc caso, deben estar
limitadas por la reserva de Ley y Jerarguia Zormel
rormativa, sin enbargo existe la posibilidad de --
arreglar los asuntos en los mirgenes .

rice o no regule (17)

Asimismo debemos advertir gue <n materia de facul-
tades obligatorias ragladas o vinculadas, las gue-
el orden Juridicec le Lmpone 4 la administracidn pg

blica, son aquellas necesarias e indispensables pa

id., pag 282

Faya V., op.cit, pag 2°
Garcia- Trevijano Fos, José Antonio, Iratadce de De

recno Administrative, 2° ed, TII, Vol. I, Ed

. 1y

rial Revista de Derecho Privado, Madrigd, 1971, - -

pAg 129.
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ré mantener no solamente la estabilidad econdmica-
estatal, sino para satisfacer las necesidades gue-
en ese orden se presentan, en tanto que las deci--
siones administrativas discrecionales estdn funda-
mentadas en el orden juridico preestablecido, las-
medidas arbitrarias desbordan dicho marco, propi--
ciando el exceso o el desvio de poder., (18)

n

La Administracidbn actfa, pues, "Secundum legem " ,~-

—
=3
n
peot
=
=l
o
I
el
"

s
=3
[
n

tos a la actividad de la Adminis--

tracidr pusden hallarse establecidos en interés --
privado (de los admin:tstradores) o en interés pi--
blico; a su vez, los i1Iimites cstablecidos en inte-
rés piblico pueden resultar, seqin se trate de ac-

tividad reclada o de acerividad discrecional, de =--

normas juridicas (leyes materiales y formales) (19},

{18)

(19

Castellanos Coutino, Horacio, "Facultades Discre--

cionales v Pacultades regladas del titular del Po-

nistracidn Piblica”, Avortaciones &1 Conocimiento-

de la Adminjistracidn Federal (aut.mexicanos) pdg. 51

Forsthoff Ernst, Tratado de Derecho Administrative

Traduccidn del Alemdn, Madrid, 19538, pd&g 127



{z0)
(21)
(22)
(23}
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de normas no juridicas, &stas corresponden a datos
que, en la especie concreta, se vinculan a exigen-
cias de la técnica o de la practica, vy gue repre—-—
senta el mérito, oportunidad o conveniencia del ac
to; el comportamientc a la actitud de la Adminis--

tracidn deben acomodarse a dichos datos (20).

El régimen de derccho impone al titular de la Admi
nistracién Piblica y a &sta la obligacién de ac- -
tuar dentro de los lincamientos que las norman ju-

ridicas establecen, lo cual da origen al principio
de legalidad universalmente reconocido (21). Aade-
mds el principio de la legalidad también le impone
a la administracidn una especie de regla psicoldgi
ca, la obligacifén de tener en cuenta, en su accidn
el inter&s pdblico (22), es &sta la finalidad esen

cial de toda la actividad administrativa (23).

Marienhoff, M., op.cit, pdg 70
Castellanos C., gp.cit, pdg 51
vedel G., op.cit, pég 178

Giannini, Lezioni di diritto amministrativo, pdg -

4.
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La Ley Orginica de la Administracién PﬁbliCQ Fede~
ral constituye el ordenamiento juridico en gque se-
estructura a la Administracién Pliblica Federal - =
{24): v entra en vigor desde el 1° de Enero de - -
1977, ajustd el aparato administrative, segln se -

explica en su propia exposicifn de motivos, para =

evitar duplicaciones, precisar responsabilidades vy
simplificar estructuras (25). Nos atrevemos a -—-
considerar que la idea del constituyente al esta--
blecer que fuera una disposicidn legislativa la en
cargada de distribuir lcs nogosies a cada una de -

las principales dependencias del ejecutive, obede-

a
I
o
R
B
I
[
©
[e]

tras, a razones de indile politica, -

pues s1 bien es cierto gue este Poder por razdn --
misma de sus atribuciones se encuentra en contacto
mas directo con la realidad y por consiguiente, @n
la posibilidad de adoprar las medidas més 1d6neas-
para la satisfaccidn de las necesidades colectivas
e 1individuales, no lo es menos gue el control del-
Poder Legislativo al avocarse la creacidn de las -
Secretarias de EBstado y Dopartamentos Administrati

vos y al fijar su esfera de cecrmretencla, impide --

Fava V., op.cit, pég 29

Chuayiffet Ch., op.cit, pag 283

pdh o oty
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que sea el libre albedrio del Jefe del Ejecutive -
el gue por medio de disposiciones reglamentarias -
Getermine la distribucibn vy mis afn, la redistribu
cibén de funciones de los organismos gue con &1 co-
laboran, con el peligro de que ello condujera a --
una 1limitada exXpansidn de sus actividades, en de-
trimento de las actividades que Juridica y Adminis

trativamente corresponden a los adminisctradeores

;-
por lo gue, la intervencidn del Congresc en este -
caso y en la forma prescrita por el ordenamiento -
Juridico supremo, puade ser factor determinante pa
ra establecer el Justo medico en las atribuciones -
que corresponden tanto al Estado como a los parti-

culares. (26)

Lo cierto, es gue la Ley Orgdnica de la Administra
cifdn PGblica Federal ha sido inspirada por los pro
pOsitos de una reforma administrativa gque pretende
bisicamente, programar la actividad de la aédminis-
Castellanos Coutino, Horacio, "Comentarios & e =-—
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado de 24

de Diciembre de 1958", en Aportaciones al Conoci--

miento de la Administracitn Federal (autores mexi-

canos), pag. 135.
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tracién pGblica, jerarquizér sus .objetivos y apro-
vechar en grado Sptimo sﬁs recursos; de ahi gue la
ley haya eétablecido como obligatoria la existen--
cia de servicios dé apoyo administrativo en cada -
dependencia, en materia de planeacidn, programa- -
cidn, presupuesto, informitica y estadistica, re--
cﬁ:sos humanos y materiales, contabilidad, fiscali

zacidn y archivos. (27)

EZn Argentina, la administracidn estd sometida tam-

[

nifrna

=2yes materlales, reglamentos, edictos, or-

denanzas

i

2ro cuando ésta dicta esas leyes mate-
riales ne actia en funcidn administrativa (funcién
legisiatival en sentido objetivo, sino sdlo en sen

cido orgdnico, no ejerce pues, administracién(Zs}.

For el contrario en Inglaterra, el poder centrz

e
1

conserva afin, entre otrog privilegics mencres, 21-
de no poder ser obligado a cumplir la ley, perc to
das estas prerrogativas scnh ya pocs lmportantes, -

puede decirse gue en la actualidad 1la corona v sus

Chuavifet Ch., pp.cit, pag 287

Pt Al

Linares, Juan Francisco, Fundamentes de Derecho Ad

ministrativo, Editorial Astrea, Buencs Aires, - --

1973, pag 60



~119~

ministros encajan con bastante perfeccidn -en el -~
marco de deberes y obligaciones legales eﬁ que se-
resume el derecho administrative. (29) Respecto -
al casc espancl el articulo 10 de la Ley de Cortes
dispone gque corresponde a la misma er pleno cono--
cer de las leyes gue tengan por objeto las bases -
de la organizacifn judicial y de la Administracién
Pfiblica; lo gque postula es la interveancidn legal -
para sustentar los fundamentos de ella en su acti-

vidad tipica. La palabra buses, por

&}

Chyra parve, -
no se refiere s6lo a leyes de bases gue deban ser-
articuladas posteriormente, sino gue quiere indi--
car los fundamentos esenciales de la administra- -

cidn (30).

b) Base legal de la Descentralizacidn aAdministrati- -
va.- La materia de la descentralizacidn administra
tiva se ha venido desarrollandoc en nuestro pais en
una forma irregular y sin la unidad de un sistema-

doclrinal o legislativo, probablomente la falta deo

un texto expreso ¢n la Constitucidn crigine astos-

(29)Wade, H.W.R., Derecho administrative, 2° ed Institu

to de Estudios Politicos, Madrig, 19

~I
—

ko]
i

0
%3
o

(30) Garciaz Trevijano J.A., op.cit, pag 115



problemas en su consideracién inicial; esta multi-
plicidad de instituciones responden a variados pro
pdsitos y a legislaciones de origen diverso a nues
tra legislacidn, que forman un cuadro irregular de
organizacién administrativa (31} Por otro lado el
régimen que regula las relaciones entre el poder -
central y los entes descentralizados, es muy wvaria
do ¥y sujets a las modalidades gue le senalen sus -

leyes de organizacion {(32).

La legisiacidr mexicana emplea denominaciones muy-
variadas para las instituciones descentralizadas,-
ésto se debe al origen de esas formas de organiza-
cidn, gque responden a diversas legislaciones ex- -
Tranjeras. En el segundo cuarto de este siglo, ol
legislador mexicano tuvo gue insplrarse en esas --
fuentes para crear las instituclones descentraliza
das por servicio, pero no por razones légicas, las
instituciones sufrieron las naturales transforma--
ciones que exigia nuestra vida social (33), va gue

en nuestra legislacidn no existia un titulo gen&ri

Serra R,, gop.cit, pég §36

Ibhid, pig 305

Ibid, pég 636



co con el gue se denominaran los organismos descen
tralizados y las empresas de participacitn esta- -

tal. (34)

Asf, estas nuevas formas administrativas a pesar -
de su febril crecimiento, no se reflejaron signifi
cativamente en nuestro derecho positivo, més alla-
de las leyes, decretos o contratos gue les dieron-
vida; y no fue sino hasta 1947 cuando se expidid -
la primera ley para el control, por parte del go--
bierno federal, de los organizamos descentraliza--—
dos v empresas de participacidn estatal. Diche or
denamiente debe ser considerado como un importante

precedaente en materia de la turela administraciva-

o

> el sector-

que ejercen los &rgancs centrales sobr

(!

paraestatel (35). Esta ley en su arrviculo 2-, re-
conccia dos medics para la creacidn de log organis
mos descentralizados: Primerc, mediante la Loy ex=~
pedida por el Congreso de la Unidn; y Segundse por-
Decreto del Ejecutivo Federal, cualquiera gue sea-

la forma c esrructura gue adopten sismpre gue se -

(34)
(35)

Fraga, G., op.cit, pig 198

Chuayffet Ch., op.cit, piag 290
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sujeten a la ley (36). Aunque de todas maneras, -
la forma normal deberd ser gue allos se formen de-
acuerdo con una ley; una ley de organizacibn y fun
cionamiento administrativo, creadora de una sjitua-
cidn juridica general segura, que no podrd ser mo-
dificada m8s que por un acto legislativo de la mis
ma naturaleza. Desde luego nos lleva a reflexio--
nar gue los organismos descentralizados creados --
por una ley en ningfin caso podran ser modificados-

por un decreto.

La lev, entonges, es la forma normal de crear una-
instituciéon descentralizada y puede revestir for--
mas diversas, entre otras las siguientes: Primero,
por medic de una ley que en forma expresa cree una
institucidén descentralizada y su régimen juridico;
¥y segundo, por nmedio de una ley administrativa gue
cree la institucidén pablica y reserve su reglamen-
taciédn al Poder Ejecutivo, serfia este el Gnico ca=-
S0, que el Ejecutive cumpliese con el ejercicio de-
facultades administrativas. Tampoco se deben - --—
crear estos organismos por medio de reglamentos, -
si no se encuentran en el segundo caso senalado. -

Serra R., op.cit, p&g 601
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Aungque este dltime caso, se ha venido cumpliendo -
por medio de decretes, acuerdos u Ordenes gue - --
crean organismos descentralizados con supuestas fa
cultades administrativas, no hay ningin precepto -
constitucional gue autorice al poder administrati-
vo la creacidn de un ente pliblico, pues toda des--
centralizacifn imglica un fraccionamiento del po--
der, por lo que un acto administrativoe gque cree —-
una esiera de competencia, debe estar contenido en

la ley (37).

Ahora bien existe una serie de disposiciones lega-
les aplicables a los organismos descentralizados, -
como la Ley Orgénica de la Administracién Pdblica-
Federal (38), 1la cual establece, por primera vez,-
la base legal para que el Ejecutivo Federal cuente
con unidades administrativas, bajo su dependencia-
directa (39); la ley para el control por parte del
Gobiernc Federal de los o¢rganismos descentraliza--
dos a la que yYa hemos hecho referencia, vy que fue-

abrogada el 15 de Mayo de 1986 , por la ley --

(37) 3Ibid, pdg 602

(38{ Acosta R., op.cit, p&g 219

{39) 1:id, pag 87
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Federal de las Entidades Paraestatales. {40} .

Con motivo ée la influencia europea en nuestra doc

trina, respeczc a la creacidn y denominacién de --

los organismocs descentralizados, debemos aludir al

sistema gue :impera enh otros palises, para la crea--
cién de los organismos descentralizados (41), y --
-

asf poder entender de una manera mds clara la naty

raleza de nuestra propisa administracidn pGblica --

El Profesor Marienhoff, znalizando la legislacidn-
de su pals (arsentina), estudia las dos formas de-

creacién de las entidades autdrguicas (descentrali

por ley del Congreso y por decre
to del Ejecutivz; este autor sostiene, con vista a

, L2 incenstitucionalidad de las en-

su legislac:
tidades autirgu:icas creadas por ley, en cambio la-
creacidn de dichas ent:dades mediante decreto, va-
le decir, mediante un acto emanado directamente --

de! Poder Ejecurive, es vnerfectamente constitucio-

Ibid, pag <19

Serra R., op.cit, pag 602



nal {42}).

La Constitucidn de Francia de 1958, en su artficulo

34 ordena gue la lar I:je las reglas referentes z-

Lt

la creacidn de caétegorias de establecimientos pl--
blicos, ademds, la misma ley fija las nacjionaliza-
ciones de empresas y las transferencias de la gro-
piedad de empresas Zel sector piliblico al sector --
privado, y por {4l-imo, mediante leyes de programa-

cidn se determinardnr los objetivos de la acciSn --

econdmica y social del estado (43).

En otros estados como en la Replblica del Uruguay

la creacifn de los organismos descentralizados de-
be hacerse, por medic de una ley. Este ¢riteric -
tiene un fuerte azoyd constitucional: El Profesar
Sayagues Laso afirma: La creacidn de los entes au

ténomecs se realiza mediante ley, es la soluciér ae

i

principic para las gersonas plblicas escatalss o
ademds estd implicicamente consagrada en el articu

lc 193 de la Cons+itucidn, y exige un qudrum esge-

cial para la creacidn de nuevos entes autdnomos; -

Mariennofi, M., op.cit, pég 362

Serra K., op.citc, gpag 503

o~
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doé tercics de votos del total de competentes en -~
cada Cimara (44).

Por lc gque se refiere al derecho bhelge, <i Profe--
sor Buttgenbach, afirma que en el dereche positivo
belga, Unicamente el legislador puede crear persc-
nas pliblicas. El ejecutivo no tiene competencia -
para ovorgar personalidad juridica a un servicio -
plblico, a menos que haya sido autorizado por una-
ley. La creacifn se realiza por medio de una ley-
egpeciai, ¢ por medic de una ley general zue fije-
las condiciones por las cuales los poderes subordi
nados, puedan crear estas personas plblicas. Agre
ga el autor que el reconccimiento de la personali-
dad juridica no debe ser necesariamente formal o -
expresa, ya gque puede ser tflcita o implicita y re-

sultar de las disposiciones que la presumen (45}).

Por (Gltimo, consideramos gque todos los organismos-

descentralizados cuentan con un régimen juridico -

Sayaguez Laso, Enrique, Tratado _de Derecho Adminis

trativo, TII, Montevideo, 1953, pig 166.

Buttgenbach, Manuel de droit administratif, I par-

tie, 3¢ edition, 1966, pigs 48 y 49.



que regula su personalidad, su patrimonio., su deno
minacién, su objeto y su actividad. Este régimen-
géneralmente lo constituye lo gue pudieramos lla--
mar su ley orgdnica, gue puede ser bien una ley --
del Congreso, ¢ un decreto del Ejecutivo, gue mate
rialmente pudiéramos caonsiderar como ley, puesto -
gque crea una sitwacidn juridica general. Ademds -
de gque la actividad de los organismos descentrali-
zados se regula tanto por normas de derecho pibli-~

co, come por normas deé derecho privado {46).

REGLAMENTQS

L,a competencia de cada Srgano esencial del Estado,
es decir, Legislativo, Ejecutivo y Judicial, nace~-
de la Constitucidn, como resultado del principio -
de separacién de los poderes de gobierno: ahi to-
ma su origen la competencia del Poder Ejecutivo, -
pero dentro de &ste, la distribucidn o imputacidn-
de funciones entre los distintos entes administra-
tivos, la efectfia dicho poder ejecutivo a trav@s -
del incremento juridice con dque expresa su volun--

cad: ¢l decreto o ¢l reglamento (47). Asi tambi&n-

{46} Acosta R., op.cit, pag 218 y 219

(47) Marienhoff, M., op.cit, pig 558



el instrumento juridico a travé@s del cual se dis--~
ﬁribuye la competencia entre cada uno dé lcs érga-
nosrinternos que forman las Secretarias de Estado-
¥ Departamentos Administrativos es el Reglamento -~
Interior expedido por el Presidente de la Replbli-
ca; su texto, asimismo debe prever el mecanismo pa
ra suplir a los titulares en caso de gue se ausen-

ten temporalmente.

Adem&s del Reglamento Interior, cada Secretaria o-
Jefe de Dewvartamento debe expedir o dar publicidad
a un Manual de Organizacidn, procedimientos y ser=-
vicios al pliblico, que contenga la informacidn bé-
sica sobre la estructura, funciones y procedimien~
tos que se lleven a cabo en su dependencia, asi co
mo los servicios de coordinacidn y comunicacién in

ternos (48).

En materia de descentralizacidn, debe prevalecer -
el principic de la supremasia de la ley, por consi
guiente, no ser un reglamento el gue le d& crea- -
¢ién a los organismos descentralizados, ya que ade

mds, el Ejecutivo no tiene facultades administra-~

(48) Chuayffet Ch., op.cit, pag 558



tivas para crearlos y, por {iltimo, el propio arti-

culc 25 fraccién I1II del C&digo Civil, reconoce el-

mismo criterio al afirmar: “Las demds corporacio-
nes de cardcter pGblico reconocidas por la ley" --
(49}).

A pesar de lo gue dijimos en el parrafo anterior,-
es indudable gue la creacidn de los organismos des
centralizados a traido numerosos problemas dentro=-
de nuestro régimen administrativo, uno de ellos -~-
precisamente es el ejercicio de la facultad regla-

mentaria.

Existen en nuestro derecho administrativo determi-
nados entes piiblicos legalmente facultados para --
dictar su propio Grden juridico regleéer.entario, pe-
ro subordinéndolo a su ley orgdnica respectiva. Do
acuerdo con los articulos 89 Fraccién I y 92 de la
constitucidn esta facultad corresponde al Presiden
te de la Rep@blice y de acrverde con lag cjecuto- -
rias de la Suprema Corte, esta facultad l&gicamen-

te es indelegable.

{49)

Serra R., op.git, pag 627



."5ih emba'rép, es necesario haceyxy esta reflexidn ¢Al
‘crearse un organismo descentralizado, gue - asume --
una de las tareas que corresponden al poder pibli-
co también se le delesga la facul:tad reglamencaria-
que normalmente corresponde al Presidente de la Rg
pliblica?. Algunas leyes administrativas, gque han-

creado organismos descentralizados, han entregado-

cional Autbnoma de MExico en su articulo 8, frac--
cidn I; de la Ley Orgfdnica édel Instituto Mexicano-
del Segure Social en su articulo 107 fraccién X v-
117 fraccidn VI; de la Ley Orginica de Ferrocarri-
les Nacicnales de MExico en su articulo 8, fraccic
nes VIII y XIT; y por (ltimoc de la Ley del Institu
to de Seguridad y Servicios Scciales para los Tra-
bajadores del Estado en su articuleo 115, 1335 frac-

cibn XXII y 110, fraccién VI (30).

En Espaia, el Jefe del Estado es también Jefe de =~
la Administracifn, sus actos de naturaleza y alcan

I

ce administrative son numerosos y es el decreto ~-

(50} Ibid, pags 224 a 226
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el medio por el cual se manifiesta su actividad ag

miniscrativa 1517,

{31) Alvarez- Gendin, Sabinc, Manual de Derecho Adminis

trativo Espafiol, Bosch, Barcelona, 1934, p&g 30
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CAPITULO v
Li DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

COMO POSIBLE SOLUCION SOCIAL

DESDE EL PUNTQ DE VISTA JURIDICO.

Corncepte y Crigen.- Desde el punto de vista estdti
co, el t&rmino descentralizacidn alude a la idea -
de lz existencila de una serje de Srgancs distintcs
de lcs superiores en cada una de las personas juri
dicas pibklicas (1). La Jdescentralizacidn es un --
procedintents adminisctrative relative a la organi-
zacidn de entidades autdSnomas, en las cuales las -~
facuritades de decisifén gue corresponden a los Srga
nos superiores, se transfieren a una entidad admi-
nistraziva, sstableciendc una relacib6n jer&rguica-

sui generis, que nc es la de jerarguia (2).

La administracibn descentralizada, se desarrolld -

en nu2stro palis inspirada en la organizacidén de --

Entrena Cuesta, Rafael, Surso de Derecho Adminig-~

trative, 5° ed, Editorial Tecnos, Madrid, 1974, --
pdg. 137

Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, 8° ed

TI, Porrla, Méxiceo, 1977, piag 599



los establecimientos piiblicos franceses y en las -
comisiones norteamericanas como ya lo vimos ante--
riormente. Nuestras instituciones descentraliza-=-
das, al impulso de la doctrina administrativa mexi
cana incorporada a la legislacidn, han evoluciona-
do con todos los caracteres derivados de nuestras-
propias exigencias y ne mantenemos una forma tipo-
de descentralizacidn, un modelo uniforme, sino que
cada organismo se le reviste de la organizacién --

que ha sido mds convenjente fijarle (3).

La descentralizacifn administrativa, en el sentido
en el que la concebimos, tuvo su origen y desarro-
l1lo tedrico en Francia, a través de la institucidn
que se denomina establecimiento pfiblico descentra-
lizade y obedecif a la necesidad prictica de aten-
der un servicio pfiblico, con personal técrico es--
pecializado, con independencia presupuestaria, gque
diera flexibilidad a las necesidades econ8Smicas --
del servicio, y libre de los factores y problemas-
gue impone la burocracia centralizada, va gue, de-
acuerdo con esas ideas, el personal tenia un esta-

tuto juridico y personal distinto del de la buro--

{3)

Ibid, p&g 623
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cracia,

En Francia se habla de establecimiento pliblico des
centralizado cuando se atiende un servicio té&cni--
co, con personal experto ¥y con autonomia presupueg
taria. Creemos gue estas razones son extrajuridi-
cas para determinar la conveniencia de establecer-
o nd un organismo desceéntralizado, pues, a pesar -
de las criticas que se hagan a la organizacidn cen
tral, no se ve fundamento juridico de fondo para -
que ésta nc pueda contar con esos elemcgntos para -

realizar su actividad (4).

La descentralizacidn responde al ideal de la é&poca
denominada por principios técnico-cientfficos {(5).
La descentralizacifn atiende a la naturaleza técni

ca del mismo, gue exige un organismo autdnomo dota

Acosta Romero, Miguel, Teorfia General del Derecho-

Administrativo, 5° ed, Porrta, MExico, 1983, pig -

213.

Delgado Moreno, Juan, La Promocién de Empresas Es-

tatales. Contabilidad y Administracién, Revista de
la Facultad de Comercio y Administracién, UNAM, --

Nimero 13, 1959, pag 45.
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do de personalidad juridica y un patrimonio propio
sobre estas bases: primero, es caracteristico de -
este régimen un orden uridico especial gque deter-
mine la organizacibén y Zuncionamiento de una insti
tucién en la cual se pretende reducir sus relacio-

nes jerd&rquicas con el poder central; segundo, el-

‘organismo descentralizadc debe procurarse los re--

curseos necesarios para la realizacién de sus fines
¥ tener el derecho de financiarlos; y tercero, la
personalidad y el patrimonio de las instituciones-
descentralizadas no constituye un elements diferen

ciador gue las instituciones centralizadas, ya gue

-en ellas existe uno y otro elemento necesaric, pe-

ro no exclusivo. Autonomia t&cnica no es indepen-
dencia, porque el Estado refleja sus vinculos con-
esos organismos pero se reserva la tutela adminis=-
trativa con medios eficaces de control para mante-

ner la unidad politica (6).

Por su parte la Ley Orgdnica de la Administraci&n-
Piiblica Federal define al organismo descentraliza-
do comc una institucidn creada por disposicidn del

Congreso de la Unidén, o en su caso por el Ejecuti-

(6)

Serra R., @p.cit, pdg 580



o

-136-

vo Federal, con personalidad juridica y patrimonio
propios, cualquiera que sea la forma o estructura-

legal que adopte.

Ademis de los organismos descentralizados, debemos
decir, gue el Poder Ejecutivo se auxilia de las em
presas de participacifn estatal, instituciones na-
ciecnales de crédito, organizaciones auxiliares na-
cicnales de crédito e instituciones nacionales de-
seguros y fianzas y de fideicomisos, seglin lo esta
blece 21 articulo 3° de la Ley Orginica de la Admi

nistracién PGblica Fecderal (7).

Desmembramiento de la Centralizacién.- En el régi-
men centralizado se mantiene la unidad, coordina--
cidn y subordinacifn de todos los drganos. las &r-
denes corren a lo large de toda la administracidn,
5in gue pueda limitarse o destruirse mis que por -

los propios titulares en su esfera de competencia.

Por el contrario, en el régimen descentralizado, -

(7)

Chuayffet Chemor, Emilic, "Derecho Administrativo”

en Introduccidn al Derecho Mexicang, TI, UNAM, ---

México, 1981, p&g 292



al ente pliblico, con iniciativa y decisifn zmropia,
se le desliga por medic de la ley, de la accidn in
mediata del Poder Cencral v se subordina a un régi
men juridico que leo aisla y lo somete a su propia-
responsabilidad. Entre el poder central y el orga
nismo descentralizado no hay otra relacidn gque las
facultades estrictas de control y vigilancia, nece
sarias para mantener en forma precisa la orienta--
ci&n politica y econdmica de todos los elementos -

del Estado (8).

La descentralizacibn administrativa relaja los viap
culos de relacidn con &l pcder central y se sitGa-
fuera del campo de accifn de este poder, mantenien
do con &ste las estrictas relaciones de control --
(9). Lla descentralizacidn administrativa es ia --
técnica de organizacidn de un ente plblico, qgue in
tegra una personalidad jurfdica a la gue se le -~ -
asigna una limitada competencia territorial o aque
lla gue parcialmente z2dministra asuntos especIfi--

cos, con determinada autonomia o independencia, v-

(9}

Garcia Oviedo, Carlos, Derecho Administrativeo, 8°-

ed, Ed. de Enrique Martineé Useros, TII, 1943, pag 546

Serra R., gp.cit, pdg 598
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sin dejar de formar parte del Estadoc, el cual no -
préscinde de su poder polIEico requlador y de la -

tutela administrativa (190).

Descenctralizar, entonces, no es independizar sino-
solamente alsejar o atenuar la jerarqguia administra
tiva, censervando el poder central limitadas facul
tades de vigilancia y contrel (ll}. Descentrali--
zar es5 rec-rar coderes de la autoridad central pa-
ra transferzrlos a ura avtoridad de competencia me
nos general, e:z decir de competencia territorial -
menocs amplia (autcridad local), sea de competen--

cia especializada por objeto (12).

Es asi gue 2n la descentralizacidn se transfieren-
legalmente facultades del poder central a las ins-
titucicnes degscentralizadas para gue &stas se mang
jen con auvtonomiIa orgdnica y una relativa indepen-

dencia. En algunos paises esta desvinculacibn se-

{10} Royc Villanova, Antonio, Elementos de derecho admi

nistrativo, 23a ed, TI, Libreria Santaré&n, Vallado
1id, 1832, pag 293
(i1l) Serra R., op.cit, p&gs 504 y 505

(12)Waline M., Derecho administrativo, Sirey 1963, pag 299
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lleva a-sus maximas consecuencias, credndose un ré
giﬁen ée verdadera autarauia o autonomfa organica-
¥ técnicz2. En otras legislaciones el relajamiento
de los winculos con el poder central es atenuada y
ofrece diversos grados de relacidn. HMuchas veces-
los factores politicos operan en arreglos o tran--

sacciones segdn la importancia de la institucién.

El auge extraordinario de las instituciones descen
tralizacdas oblig6 al Estado a reglamentar debida--
mente esta materia, sometiéndolas a una inspeccién
vigilancia y revisién de sus actos por el Ejecuti-

vo de la Unién (13).

La centralizacidn concentra las tareas administra-
tivas en manos del Estado, dentro de su territo~ -
rio, de una manera Jer8rquica y unificada, todo es
t& dependiendo del gobiernc central y en sentido -
contraric, la descentralizacidn quiebra dicha uni-

dad y jerargufa (14). Podemos, entonces, afirmar-

t13) Serra R., op.cit, pag 628

i14) Canasi, José, Derecho Administrativo., vel I, Edi--

ciones Depalma, Buenos Aires, 1972, pdg 298.



(15)
(16)

{17}

que la centralizacién es lo contrario de la descen
tralizacifn y viceversa, por lo .gue al dar la.defi
nicién de la una estamos ofreciendo la de la otra-

{15)..

La descentralizacifn es un sistema de organizacién
administrativa en el cual el poder de decisidn, la
competencia de realizar actoes juridicos que obliga
a la persona juridica, scon atribuidos a los agen--
tes jerdrquicamente svbordinedes a la autoridad --
cental y superior de sste servicio (1l6). La des-
centralizacidn es un medo de organizacidén adminis-
trativa, mediante la cual se ¢rea el régimen juri-
dico de una persona de derecho pitblico, con una -=-
competencia limitada a sus fines especificos y es-
pecializada para atender determinadas actividades-
de interes general, por medio de procedimientos —-

técnicos {17).

Por Gltimc daremes la definicibn, desde el punto -

Entrena C., op.cit, pag. 133

Buttgenbach , Derecho Administrativo, Bruselas, --

1954, pig 109.

Ibid, pig 86
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de viéta dinémico, la descentralizacifn administra
tiva, cqnsi&erada en s aspecte juridicc, como el-
_fenémeno en virtud del cual se transfieren compe-=-
tencias de la administracién dirvecta a la indirec-
ta, en su condicidén de tal, o disminuye la tutela-
o la vigilancia de aguélla sobre &sta. Inversamen
te, considerada desde el mismo Angulo, habrd cen--
tralizacidn cvando se transfieren competencias de-
la administracib&n indirecta a la directa, o aumen-
te la tutela o la vigilancia de &sta sobre aguélla

(18).

c) Diferencias con la Desconcentracidn.- Los organis-
mos centralizados y desconcentrados no tienen autg
nomfa orgé&nica, ni autonomifa financiera indepen- -
dientes, su situacidn se liga a la estructura del-
poder central. Los elementos fundamentales de la-
descentralizacidn, la capacitan para actuar con --
una relativa autonomfa (19). La desconcentracidn-
carece, entonces, de personalidad, se trata de sim

ples 6rganos que ejercen porciones de la actividad

4]
QO

de la administracidn general, pero co separan -

(18) Entrena C., op.cit, pig 134

(19} Serra R., op.cit, pag 469



da)

orgénicamente de dsta, pues Su separacidn es Sime-

plemente funcional, es una separacidn relativa (20)

En Espana, Los Organos Yy unidades desconcentradas-—-
pueden estar previstas en la ley que crea el Minis
terio, pues son parie integrante del mismo, perc -
cuando estc no sucede, es ¢l propio Ministerio, sg
a importancia de cada Organo 21 gue puede oro
ceder a su estructuracidr {(21). Asimismo existen-
comisiones delegadas del CGoblerno que pueden ser -
creadas, moditicadas y suyrrim:idas per =21 Consgajc -
de Ministros, al igual jue las Comisiones de Subse

cretarios (22).

Su Persconalidad Jurfdica.- La descentralizacién ad
ministrativa es un modelo de organizacidn mediante

el cual se integra legaimente una persona juridica

(201

(21)

Marienhoff, Miguel S., Tratado de Derecho Adminis-

trative, T, E4d. Glem, 5.A., Buenos Aires, 1845, -

pdg 334.
Garcfa-Trevijano Fos, José& Antonio, Tratade de De-

recho Administrativeo, 2° EE&. TII, Vol I, Ed. Revis

ta de Derecho Privadeo, Madrid, 1971, p&g

[

16.
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de dereche pfiblico para administrar sus negocios y
realiza £fines especificos para el Estads, sin des-
" liga¥rse de la orientacién gubernamental, ni de la-

unidad financiera del mismo.

El Estado en sus relaciones con &£l organismo des~--
centralizado procura asegurar su autonomia orgéni-
ca y su autonomia financiera, dandole los 2lemen—-—
tos necesarios para su desgnvolvimiente v los con-
trolss para mantener su unidad y eficac:ia de su de
sarrolly, =chre la Dase de l2 constitucidn de un -~
patrimonic, con bienes de la Federacifn, para la -
prestacidn de un servicio plblico o la realizacidn

de otros fines de interé&s general.

El organismc descentralizado realiza los vinculos-
de la centralizacidn administrativa, para mantener
su autonomia. A estas entidades se les ha llamado
por la doctrine instituciones perifericas, autoad-
ministracidn o paraestatales, ya dque logran esa au
tonomia al serles transferidos, por la autoridad -
central, los poderes de decisidén gque la sustraen -

del poder disciplinario y de revocacidn y no estdn

sometidas a la jerarquia administrativa.
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El cardcter esencial de un organisme descentraliza
do es su autonomia orgén;ca,'con un poder propio -
de decisibn en los asuntos gque legalmente se les -~
encomienda (23), y la cual mantiene un régimen ju-
ridico independiente y puede comprender no sole --
los servicios plblicos, sinc otros fines del esta-

do (243,

El Srgano descentralizade tciene una personalidad -
juridica propia otorgada scr una ley o decreto; o5
ta personalidad es indecendiente de la personali--
dad general del Estado. 21 6rgano descentralizado
tiene un patrimonio esencial, regido por normas de
derechc piblico y constituido por bienes del esta-
do, pero senetidos a un rfgimen juridico esencial.
Los bienes que constituven su patrimonio wvuelven -
al patrimonic del Estadc cuando desaparecen los or
ganismos descentralizados. Gozan de cierta autong
mfa técnica, incluso pueden adoptar ciertos princi
pios de las empresas privadas. EBn ¢l ©stade modex

no no se rompe esta autonomia técnica y se mantie-

{

I

3)

Serra Rojas, op.cit, pdg 597

{24) Ibid, pSg 626



ne la unidad financiera del Estado (25).

La autonomia técnicaz reside en el hecho que aqué--
lics que se benefician, nc estén sometidos a las -
reglas de la gestidn administrativa gue son, en --
principio, aplicables a todos los servicios centra

lizados del Estade (27).

En otros paises la descentralizacidn presenta dos-
formas esenciales: aqudlla dconde el Srgano respec-
tivo se encuentra dotado de personalidad, la que -
llaman orgdnica, subjetiva o autdrguica, gque & su-
vez ofrece dos modalidades la territorial y la ins
titucional (28); y aguélla donde el drgano corres-
pondiente carece de perscnalidad, la llamada des--
centralizacién jer&rguica o burocritica (29}, gue-

en Francia como en M&xico es llamada descencentra-

(25)
(27)

{(28)
(29)

Idem.

Buttgenbach, André, Manuel de droit administratif,

Bruxelles, 1966, p3g 108.
MarienhofZ, M., op.cit, pdg 58b

Lucifredi, Giuscppe Ceoletti, Robercto, Descentramen

to Amministrativo, Torinc, 1956, pag 4
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2.- DESDE EI PUNTO DE VISTA ECONOMICO.

mica de: Estadc.- La Administra--

I
&
]
[+
:1
0
o
n
151
o
3]
O
3
[o}

a}l
éiﬁn P3bklica considerada corwre un todo, ha crecido-
'pof yuxtaposicibn, en varios aspectos sin planifi-
cacldn presvia vy en otres excediéndola, todo ello-

¢l rals exige, obligan-

integracidn v veorganizacibén, -~

P0sible rexlillar correctamence -
Zesde un punto de wvistz2 nistbrice, la admi-
mexicana race con un fuerte & -

gue le deja de herencia la coerc

copiar en parte estilos y méto--

(328) wWaline, Marcel, Manuel El&mentaire de droit admi--

Paris, 1946, pdg 174

nistrati
t31) Sierra Casasus, Catalina, "Estudios sobre la Admi-

nistrac:on PGblica en México", en Aportaciones al-

Convcimiento de ia Adminigcracidn Federal {(autores

mexicancsi, Secrevaria de ia Fresidencia Direccidn
General de Estudios Administrativos 1976, colec- -
cidén Puentes para el Estudic Ze la Administracién-
Piblica Mexicana, Serie: B)Ribiiogré&fica Nim. 5, -

Mé&uico, 1277, p8g 61



(32)
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dos norteamericanos, a fines del. siglo XIX sufre -
la corriente general de penetracién de la cultura-
francesa, para que, finalmente, es decir, en la ac
tualidad, sean otra vez los Estados Unidos el pais
gue ejerza mayor influencia, MExico afade a todo-
el mosaico heredado su aporte propioc gque en algu--
nos campos lo coloca en posicidn progresista y en~
otros io mantiene <@n retrazo, formandeo estos con--
trastes una de nuestras conocidas caracteristicas-

(22) .

A medida gue se lograba la consolidacidn institu--~
cional, el Estado decidid, primeramente, interve-=-
nir en lz economfa, explotande recursos que le per
renecian exclusivamente vy realirzando actividades -
de fomento a la inversidn privada; vy.,en seguida,-
promover junto con &sta la industrializac:8n del -
pais. Surgieron asi, los Ferrocarriles Nacionales
de México, Petrdleos Mexicanos, la Comisidn Fede--
ral de Electricidad, Altos Hornos de México, el —-
Compleje Industrial de Ciudad Sahagdn, Caminos y -
Puentes Federales de Ingresos, Nacional Financiera

Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras PGbli

ITdem.
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.cas, Guancs y Fertilizantes y la Comisidn de Fomen

to Minerc.

La intervencidn estatal en la vida econdBmica se --
concreté, adeﬁas, en potro tipo de acciones tales -
como la regulacibén del mercado y la proteccidén del
consumidor. Asi nacieron en distintas &pocas, pe-
ro bajo este mismo objetivo, la Compafifa Nacional-
dea Subsistencias Populares, Almacenes Hacionales -
de Depbsito y ei Tondo de Fomento Yy Garantia para-

el censurme de los traoapajadores.

No fuercn s8lc los propfsitos econdmicos los gue -
generdaron v ampliaron el sector paraestatal. La -
prestacidn de servicios plblicos no lucrativos, la
segurided y asistencias sociales y el desarrolle -
de actividades cientfficas y techoldgicas, motiva-
ron la aparicidn de miltiples organismos, como la-
antigua Direccidn General de Pensiones Civiles y -
de Retiro, misma gque, creada en 1925, fugé el pri--
mer =stablecimiento plblico en México {antecedente
del Instituto Mexicano del Seguro Social), el lns
tituto Nacional de Cardiologia, el Comité Adminis-—
trador del Programa Federal de Construccibn de Es-—

cuelas, el Instituto Nacional de Investigaciones -
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Nucleares y el Instituto Mexicane del Petrdleo{33)

El signo de los tiempos gue corren, amenazantes y-
atormentados, se manifiesta en una fuerte centrali
zacidn en el &rden juridico, irente a una moderada
descentralizaciSn en el Srden administrativo, que-
ne entorpezca la accidn inmediata de los poderes -
pliblicos. Por otra parte, comienza a presentarse-
una descentralizacifin econlmica, que comprende el-
manejo de grandes actividades de la economla nacip
nal. La forma del Estado industrial aparece inevi
tablemente en el mundo moderno (34). La autcnomia
econbmica es, sin lugar a dudas, la expresidn del-
grado de libertad gue tiene para operar, frente al
poder central, una entidad paraestatal, En M&xico

dicha autonomfa es precaria.

El control presupuestal que se ejerce en Méxice, -
consiste en la auvtorizacidn previa del programa de
gastos de una entidade estatal, por parte de un &r
gano ajeno a eila, ¢ incluso supone la competencia

de los 6rgancs de control en la elaboracidn del --

(33) cChuayfett Ch., op.cit, pa&g 23C

(34) Serra R., gp.cit, pags 505 vy 506



- presupuesto. Esta fase se aplica con mayor facili
dad gracias a la estructura programééica delrpresg
puesto prescrita en la Ley de Presupuesto, Contabi
lidad y Gasto Ptblica, y que esenclialmente se re--
fiere a la vinculacidn de los gastos con objetivos
y metas de la gestidn. La propia Ley Orgdnica de-
la Administracién PiGblica Federal faculta a la Se-
cretaria de Programacidén y Presupuesto para proyec
tar y calcular los ingresos y egresos de la Admi--
nistracidén Paraestatal. Ad2mds de lo antericr, --
harn sido incluldos en el Presupuesto de Egresos de
la Federzcidn, uvha serie de organismos y empresas,
a r£in de sujetarlos a4 un rigido control presupues-

tal {35).

b} Necesidad Econdmica de Crear Entes Descentraliza--
dos .- Desde los comienzos del siglo, en especial -
desde la Revolucidn de 1910-1917, se ha producido-
en México un desarrollo yradual de unidades guber-
namentales gue funcionan fuera de las Secretarias-
y Departamentos regulares. Estos organismeos, - -
aungue creadous por la Ley y sujetos a grados varia

bles de vigilanclia, funcionan como entidades corpo

(35) Chuayffet Ch., op.cit, pég 2°3



(%)
i

rativas ¢ semicorporativas y participan en'la acti
vidad econfmica junto a la industria privada y la-

suplementan (36)

Ahora bien debemos conceptuar el término planea- -
cifn democrdtica, para entender la necesidad de --
que existan entes descentralizados: "Planesacidn de
mocridtica es el conjunto de tentativas deliberadas
y conscientes emprendidas por el gobierno de un --
pals v en colaboracidn con las otras entidades pa-
ra ccordinar de una manera racional las activida--
des nacionales a fin de alcanzar mejor y mis proh-
to los fines deseados dontro del futurc desarro--

110" (37). Asi sedeclara de utilidad nacional el -

{361}

(37)

Gorddn Schaeffer, Wendellkarl, "La Organizecion de la
Administracidn Plblica Mexicana™, en Aportaciones

al Conocimiento de la Administracifn Federal (auto

res extranjeros}, Secretaria de la Presidencia Di-

reccidn General de Estudios Administrativos 1376, Co
leccibn Fuentes para el Estudio de la Administracidn
PGblica Mexicana, Serie:B) Bibliogr&fica Ndm. 4, -
México, 1876, pdg 244

Rangel Couto, Hugo, El Derecho Econdmico, 2a. Ed.-

porria, México, 1982, pig 256.
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egtableczmiento y ampliaci®n. de empresas que se es
.time necesario fomentar, mediante el otorgamiento-
de estfimulos fiscales, ayudas Yy facilicdades de di-
versa Indole para impulsar el desarrollo regional-

(38).

Haremos mencidn de los organismos, qgue por necesi-
dad econdmica del pais han sido creados. Tal es -
el casc del Fondo de Garantia y Fomento de la In--

dustria Mediana y Pequefa [(FOGAIN), el cual se ma-

neja en Tideicomiso por la Nacional Financiera, S.
A., constituyendose inicialmente con cincuenta mi-
llones come aportacién del Gobierno Federal (39).-
La necesidad de vigorizar la industria azucarera,=-
hizo que naciera en 1970 la Comisién Nacional de -
la Indus=ria Azucarera cuya finalidad se senala en
los siguientes tfrminos: primero, planear el desa
rrolle de la industria azucarera; sequndo, procu--
rar la elevacidn en la productividad de la indus--
tria azucarera nacional; y tercero, asegurar la --

adecuada distribucifn interna v externa de la pro-

(38)
(39)

Ibig, pag 140

Ibid, pdg 137



duccidn ‘de azlicar, alcohol, mieles incristaliza- -

‘bles* (40}

Por otreo lado, se pensd gue con s constitucidn de
un organismo gue promoviera ¢l sf2lanto de la tec-
nologfa domdstica dependeriamos menos del exterior
y asf en 1970 fu€ creado el Conseso Nacional de ~-
Ciencia y Tecnologfa, el cual se sefield como =l ==
asesor del Ejecutive Federazl en 1a planeacién y en

causamiencto de la ciencia y la cterncelogfa vincula-

das al desarrollo nacional; &s &ademds un Srganc d

©Q

consulta obligatoria para las dependenclas del Eje
cutivo Federal, organismos descentralizados y em--
presas de participacifin estatal, en materia de in-
versiones, importacidn de tecnologia, pago d2 rega
lfas, patentes , eotc. Debe ademi&s asesorar a la -
Secretarfa de Relaciones extericres en la celekra
¢idn de convenios internacionales sobre ciencia y-
tecnologfa (41). Asimismo es creada la Comisidn -
Nacional de Inversiones Extranijeras cuya facultad-
primordial es la deresclver acszr=a de las inver--

giones extranjeras gue pretendan hacerse en MSxi--

(40) Ibid, pag. ld4i

{41) Ibid, phg 148
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Dos ejemples gue presentan el significade gue el -
Estedd a través de Nacional Financiera, 5.A: ha tg
nido en el desenvolvimiente industrial Se México,-

son Altos Hornos de Monciova, S.A., cornstituida ---

con capital pidblico v grivade v creada para am=- --

Electricidad en 1937 vy iz svpropiacibn petrolsdra -
en 1938 (43)., Son uan signo imporecante de la in--

tervenc:dn del Estade & el desarreolleo econdmico -

itervencifn del Estado en ia Econo-




miza.- Son muchos los censadores gue, desde Flatdn,

creyeron que ¢l Estado resolveria los problemas ~-

ir aumentandc la

del Estado en la ecconomia, van disminuyende parale
lament=2 las libertades econdmicas de los goberna--
dos, hasta que ilega el momento en gque el Estado -
se convierte, al concentrar tode el poder y ias de

cislones - ecendmicas £n sSus grganpismes, en un enor-

G
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1

me, costoso @ ineficiente aparato que no s
taculiza la producsifn de rigueza, sino tamzién la
realizacidn del hohbre come ser individual, digao-

y Libre (46}).

Los partidiarics de los planes centrales sostienan
gue no es posible dezar al azar los problemas eco-
némicos de una sociedad, es necesario gue un orga-

nismo planifigue l¢s relursoc
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en una forma racional

S&lamente mediznte la

tar los desordenes ¥ crisis imperantss bajo i - -

(45)

(46)

Pazos, Luis, Ciencia y Teoria Econémica, Ed. Diana
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‘andrquicc sistema de mercado (47). Lo cierto es,-

gque es necesario sustitulr un plan ceatral, coacti

. v0, . costoso e ineficiente por multitud de mlanes -

aescenzralizados (48).

El Estado tiene, no sblo la posibilidaa, sino et -

ineludible deber de planificar el sector pliblico -
de la economia, esto &5, el sector Jue responde a-
las rnecesidades colectivas v jgue sdlc pusde ser --
acometido oor ias Srganocs representativos de la co

lectividad. ©Debe esteblecer criterios de priori--

nes y ordenar racionalmente Sus me

el ¢onseguencie, planificar las obras-

gue ha de construlr 3y los servicios gue ha de pres

tar; depe vlanziicar la organizacidn de ia adminis

j*
n

tracibn de -usticia, de 1 funciornes policiales,-

de los servicies sanitarios cducaciocnales y sock

les debe cocordinar la actividad de los despachos v
entldades oficiales, evitar pérdidas y duplicacio=-
nes de energia v obtener maximc rendimiento de los

{e agul una perma

recurscs limitados disponibles.

nente tarea de planificacidn estatal gue tiene la-

Ibid, pd&g 105
ibid, pag 3l:Z
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(30}

(51
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maxima jerarcuia para el desarrollo econdmico de -
los pueblos y que descuidan no pocas veces, porgue
es dura y poco espectacular, ias oficinas de Plani

ficacidn Estatal. (49)

Al Estado corresponde una misgion fundamental para-
asegurar el rectoc funcionamiento de la economia. -
El mercado no 2s algo dado por la naturaleca, eé -
un sistema de organizacifn gue #o tunciona sin un-

estado gue perciba su signiticacidn,

sus reglas y gue ayude a corregir sus 4cDi

{50). Por &l

-

o el Estado, debe limitarse, princi-
palmente, a crear las condiciones necesarias para-

el buen funcionamiento de la economia (31}).

£l Estade tiene, en primer lugar, gue

conjunto de normas e 1instituciones gue
el cuadro en gue se enmarcan las operaciones del -
mercado; ¥ en segundo lugar, gue dirigir v crgani-
zar los recursos productivos destinados a :a satis

raccidon de las necesidades colectivas Jde

dad, esto @5, aguéllas que neo son normaling

lbia, pag 311
Ibid., pag 313

ibid, pag 340
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to. de demanda individual y gue no pueden, por lo -
tanto, satisfacerse por la accidn de las fuerzas -

del mercada. Ello implica, especialmente en los -

~palses poco.desarrollados, ta realizacién del con-

.junto de inversicnes, tales como vialidad, educa--

cibn y sanidad, que integran la infraestructura de
la economia de la comunidad; v en tercer lugar, --

tiene gue adoptar, a la iv: de los datos efectivos

. del mercado y de acuerdo con las realidades especi

ficas de cada hora v de cada pueblo un conjunte --
sistemitico de medidas ancaminadas a asagurar el -
desarrcllc dinfmico y estaple de la economia, a es

timular y facilitar sus mecanismos Juncionailes.

Por Gltine, en un mercade entrecruzado, en el or--
der. intarno e internacional, por un intrincado ra-
ma‘e a2 regulaciones induilcs ¢ perturpadcras tie-
ne ademds que intervenir pira eliminar pauclatina--
mente, con un minime de fricciones y de dglores hyu
manos, aguellas gue no estan socialmente justifica
das ¥y para restableccer asi, sobre bases convenien-
tes para tedos, los mecanismos institucionales de-
uns sconomia progresiva (52).

Ihid, pSgs 347 v 348
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~Todo lo exguesto anteriormente, descarta la posibi

ado intervenga en el mercadoc co

mo un compszifcr mds, ya que de asi hacerlo, seria

desleal, toda vez que el Estadc es

Zo de beneficio mayor gue los de--

m43, alL contriliar los medics de produccidn el Esta

Por eiempls ‘los precios artificialmente  bajos han-

n
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das en algunas empresas estata-

'S Vv organismos que manezan el sec-—
cor piblicc existen -un-sin nlimero de malcs manelios

razén de la lamentable situacidn-

n
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4
b
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s
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H
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&n aue sg encuantra dicho sector. Los 1deblogos v

estrategas del stor pfbklico guieren conservar w-
screcentar 2L Zeficitaric o ineficiente sector pa-

raeskatal, zus =23 el mejor negoclo para

narios, aungue 21 peor para ci pueblo mexicano.53)

Las cifras ncs :indican gue las empresas estatales-
son lz princical sausa del desequilibrio dentro ==

del gobierno., La realidad es gque cada dia el go--

W
L)

Pacos, Luis, Rzdiograffs de un Goblerno, Ed. Diana

México, 1%81, pig sd.

e
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biernc le dedica menores recursos a sus funciones-
como tal 'y gasta mids en el sector paraestatal,. que
en su conjunto representa una gran pérdida para el

“pais.

Mﬁchps funcionarios justifican la intervencién del
éobiefno,'como empresario, en la necesidad de cu--
brirv-o éomplemehtaf la falta de inversidn e inte--
rés de los particulares en ciertas &reas de la ecp
nomia. Sin enbarge el gobierno se ha metido a in-
Qertir an muchos sestores gue estaban perfectamen=
te cubiertos por parc:iculares y mds gue complemen-~
tarlos los ha desplazado, y lo md3s grave es gue no
s0lo ha intervenide en los aludidos sectores, sino
también en sectores en los gque no se necesita ni -
se justifica la participacidn del Estado. (54)

Un ejemplo palpable =25 la Compania Nacional de Sub
sistencias Populares (JONASUPO) que desde el punto-
de vista econdmico es un monopollo estatal, y aun-
gque dice sustituir a los intermediarios, ne es - =

sine otro intermediario con mucho mids poder gque --

(54) Pazos, Luis, El Gobierno v la Inflacidn, Editorial

o

Diana, México, 1980, pigs 125 a 127



cualduier mohgpolista o traficante particular({55).
Para muchos la CONASUPO es un organismo positive,-
gracias al cual los sectores de escasos ingresos -
pueden adquirir.los productos bdsicos a bajos pre-
;ids. Su funcibn, segln sus defensores, es impres
cindible en una economia subdesarrollada como la -
nueétra, donde grandes masas de la pobklacidn tie--
nen bajos ingresos; la intervencidn de organismos
como CONASUPO,afirman otros, es necesaria en momen
tos de inflacidn comp el gue atravesamos. En r-ea-
lidad, CONASUPC, lejos de ser un organismo con una
funcidn social positiva, ha sido unc de los facto-
res que mds ha influide en la desestabilizacidn -
de la economifa, y es una de las tantas bombas de -
tiempo que en cualquier momento puede guebrar a la

economia nacional.

CONASUPO, por otro lade, es uno de los principales

organ s responsahies del ornceso inflacionario,
pues a final de cuentas, los productos gue vende,-
debido a los grandes subsidiocs que reqguiere para -

funcionaxr, le salen mds caros al puebleo de MExico-

gue si los comprara en la tienda mds lujosa de la-

{55) Pazos, L., Radiografia..., p&g 68.
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iniciativa privada. (56}. Ademds hay quiénes creen
errdneamente gue gracias a CONASBUPD leos articulos-
de primera necesidad no aumentan de precio; sin em

bargo, vemos que la escala ce los prec:ios continda

Esto quiere decir gue dichc organismo ne ha servi-
do para detener el alza de preclos, v ademds de no
servir para detener los precios, s una de las - -
principales fuentes de inflacidn, debkido a la cre-

ciente recesidad de subsidios gue reculere (37).

En la realidad, CORASUPO nc

ma econdmico, simplemente ies difiere 2l futuro, =-
agrandindolos cada vez mis (38).
acstro Luis

Creemos gue lo antes expuesto, por e

=

Pazos, no ef mis gue Una voncepcidn parcial, va gue
olvida en cierta forma los beneficios gue ha ohte-
nido la comunidad, sobre tcdo la de ascazos recur-
zo5 escondmicos con la creacidn de la CONASUPO. Por

ctro ladsc, los organismos descentral:zados y en ge

pdg 69
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neral el sector paraestatal ha sido de gran ayuda-
a la ecéncmia del pafis, y si bien es cierto, gue -
mﬁchas de las empresas de este sector han trabaja-
db con déficit como tambidn ocurre en alggnas em-=-

presas de la iniciativa privada,

LGS BENEFICIOS QUE HA OBTENIDO LA SOCIEDAD DESDE -
SU CREACION.

La evolucifn de la Administracidn Plblica en el Es

“tado moderno en beneficio de la sociedad.- En el=-

Estado moderno la icez de administracidn adguisre-
el cardcter de un instrumento de regulacién so~ --
cial, cuyo ambito es cada ve: mis dilatado y su --
ejercicio no tiene solucidn de continuidad, vy pue-

incesante intervencidén de-

de afirmarse cue sin

la administracidn, el Estado, en sentido lato (na-

antidades autér

se puede conse-

ni jueces, perc
un estade sin Administracidn serfa la anarquia{39}).
La administracidn Plihlica ~emo astividad g5 un fo-

néneno evolutivo que no puede qusdar al mErgen d=1

Canasi, J., op.cit., pag i3
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{61}

(62)
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desarrolle social y juridico de la sociedad a la -

que ‘va dirigida (60).

La Administracidn, en sentido amplio, & diferencia
de la Constitucidn, viene a ser la actividad gque -
el Estado desarrolla para la realizacidn de sus £1
nes esenciales, asf como la Constitucidn rapresen-
ta en el Estado el alemento estable,
en la administracidén por el contraric, se nos mani

fiesta el Estado en actividad (61).

La Administracidn como la actividad permanente, --
concreta y prdctica, del Estado gue %tiende a la sa
tisfaccidén inmediata de las necesidades del dgrupo-
social y de los individuos gue lo integral (€2), -

se concreta en hechos y actos jurfidicos, cuya vali

(5]

Lépez Alvarez, Francisc

ca v lavida Econdmica ae México, 2a. =d, Pcrria, -

México, 1956, pag 77.

Fleiner, Pritz, Instituciocones de Derechc Adminis-—-

trativo, Traduccidn de la 8a ed. Alemana, por Sali
no A., Gendin, Editorial Labor, S8.A., Barcelonha, -
1933, pag 3.

Marienhoff, M., op.cit, pdg &0



dez @epende de la actividad correépondiénte héya -
sido desplegada por el Srgano actuante dentro del-
respéctive éirculo de sus atribuciones legales. Es
te circulo de atribucicnes legales determina la ca

scidad legal ‘de la autoridad administrativa, capa

c:idad que en Derecho Administrativo se denomina --

.competencia (63).

I
)
2

wdministracidn Piblica al tener como finalidad-

a-aplicacidn © realizacidn de la politica nacio--

'™

nal {84) debe regular, promover, remcver obstécu-

10s v asegurar su &xito (65).

De Organizacidn Administrativa propilamente dicha -
»6 se puede hablar hasta el sige XVIII, es desde -
este momento en el gue se va a poder hablar de una
Juridicidad d2 la organizacidn y Jde una distribu--
cifn de comperencia y funciones gue es caracteris-

tica de la misma (€6}, En todc el mundo surgid y-

Ibid, pig 541

Faya Viesca, Jacinto, La Administracidn Pliblica Fe

deral, 2a ed, Porrda, MBxjicc, 1983, pdg 29

i

sarcia-Trevifanc, J.A., op.cit, pdg 59
K op.Sit, ¥

bid, pag 93

i
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se desarrolld como respuesta a necesidades inapla-
zables mucho antes gque se 12 hiciera obieto de una
decisidn cientifica y se beneficiara de la aplica-

cidn de sus técnicas (573 .

EstZ por demds gue digamos gque muchos de los ras
gos fundamentales, virtudes ¥ vicios de nuestra ac
tual administraqién plitlica recconocen su crigen en
precedentes coloniales y no son pocos los proble~-

mas fundamentales de 1z Administracidn Piblica de-

i

gue continlsn vigentes en la accuali- -

Es importante senalar gue actualmente, en el ramo-
del deracho administrativo, existen en cambio am--
plios y s&lidos estudios sobre los problemas de Mé

tico; &sto se-explica por la tradicidén académice -

gue hay en el campo del derechc, cuyo mantenimien

to se debe principalmentze a la facultad de derecheo

de la Universidad Nacicnal Autdnoma de México (69

White Leonaré 0., Intrecduccion to the Scudy of Pu-

blic Administration, NewYork, 194B.

Lopez A., Op.cit, pdg B2.

Sierra C., op.cit, paz &2
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La historia del reciente movimiento mexicano en --—

pro del mejoramiento administrative data de 1934, -

cuande Gabine Fracz publicd las cftedras sobre Da-

G

reciio Administrative gue <Gaba 2n la Universicad -—-
{70). Transcurrieron varios anos antes de gque =l-

interés por la Administracidn pasara de la Univer-

s

sidad a las Secretarias de Ecstado, entre tanto el-
plan de estudios universitarics se implantd en la-
Escuela de Leyes luego en la de Ciencias Sociales-
y- finalmente, se adoptd en la Escuela Nacional de-
Eccnomia, donde se establecid un curriculum regu--

lar sobre Administracidn, desde esta dltime

la se tendif el puente gue llevo la Administr
préctica al Gobierno y el agente de enlace fué ol-
Dr. Jesds Silva Herzog, Director de la escueia y =

al mismo tiempo Director de Estudios Hacendar:cs =~

Martinez Cabanas, Gustavo, "Los Fundamentos de ia-

Administracitdn Piblica", en Revista de Economia, =

31 de Enero de 1947, pd&ag 26.
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de'la Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico (7l

-Silva Herzog,.empezd por llevar a los jovenes gra-

duados ée la Escuela de ETconomia sl Servicic Plbli

W

cb v en 1943 se presenté la coportunidad de enviarv-
a2 unra persona a estudiar los procedimientos admi--
nistrativos del Gobiernc Federal de los Estados --
Unidos, .comc consecuencia del Programa de Coopera-
cién B&lica, por otro lado Gustavo Martinez Caba--
ﬁ#s germanecié casi un aro en los Estados Unidos, -
donde estudid Procedimientos Administratives, el -
funcionamicents en jran escala del Gobilerno Munici~
pal v observé el funcionamiento de los Gobiernos -
Estatales, entrd en contacto con numereosos especia
listas norteamericanos v regresd a M&xico convenci
do de que 21 pais tenia mucho gue aprender de los-

Estados Unidos y del movimeinto general en los - =

Gordon Scheaffer, Wendell Rarl, "Tendencias recien
tes de la Administracién Piblica" en aportaciones-

2l conocimiento de la administracién general {auto

Colecc:idn Fuentes para el Estudic de la Administra
cifn Piiblica Mexicana, Serie B EBibliogrdfica No.4,

México
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raises anglosajones (72).

Gracias a los esfuerzos.del Dr. Silva Herzog y de-

Martinez Cabanas se

programa de becas
gue permitifa a un determiznade nimero de empleados

mexicanos estudiar czda ano en los Estados Unidos,

corriende los gastcs or cuenta del Gorierno de ME

swiceo (73} . Los in%en:os recilentes por meioray la-
Administracifn no han sidc otra cosa cue plancea--
miantos desordenados Vv srovectos para traer de los

Estados Unidos nuevas <3cnicas v procedimientos ~-

(74).

Lo clerto es, gue los autores mexicanos apenas han
dado un poco de luz sobre ics procedimientos admi-
nistravivos de su pafls, les preocupa demaciads co-
mo deberia funcionar sy sistema, perc nc se detie-
nen a considerar el hecho obvio de que sus bellias-—
reorfas no producen consecuencias prégsticas. EL -

estrecnc,legalista y telrico enfogue de la Adwminis

terés por mejorar el S5istemndE, apenas se reconocen-

o 291

Ibid, pig 292 y 293



como tales los problemas de organizacidén de maneio
control financiero y seleccidn de personas; se ha-
visto a la Administracidén como un proceso estitico

cuvos problemas se resolverian si se definiera

=
]
1

por completo las relacionesg legales, éde acuerdo —-

con un sistema convenlente de teoria juridica.

Esa es 1a actitud gue hacia falta en Méxice, y has
te ahcrz comienza a producirse; y mientras méds gru
pos se interasen verdaderamente en los servicics -
Ael Goriernc, mayoy seri, en censecuencia, la preg

upacifin porgue la Administracifn sea capaz d2 cum

plir su ccmecido. £ra casi segure gue e abando-
nara e infructuose enfoguz legalista, y gue le Ad

Por ctrc lado, las mismas razones determinanetes -

de la centralizacidn han c¢onducido en nuestrus - =
dfas a una fuerte concentracidn contra la que hi -
reaccicnade la doctrina, si bien recientemente se-

viende a corregirla, al calor de la Reforma Admi--




(78)

nistrativa (76} pues aunaue la centralizacidn da -
una aparente robustez al cuerpo seocial, aniguila -

iss Zibertades .crales e

esteriliza-

los gé@rmenes Gz 1a vitaiid et mata los --

elementos del osrden wmoral, sin 21 cuai es esfimero

todo poder e imposible toéa civilizacidn (7).

Podemos decir jue los objetivos :nmediatos del pro
grama de mejoramiento administrativo son la morali

zacidn:y la fiscalizadidn; aguélia supone La eli-
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e implica el establecimiento de controles financig
ros adecuados y efectivos gue impidan la fuga de -

ingresos y los gastos indebidos o superflucs (73).

Segdr hemos visto la descripcidn hecha de la lrgz-
nizacidén Administrativa Mexicana, es evidente ia -

necesidad d

1]

A5 meloras. Las

Entrena C., op.cit, pig 139

Vineirg de Castro, Tratado de Sciencia de Adminis-—

tracap e Directe Admministrative, Rio de Janeiro, -

wag 366,

Gordon S., Tendencias..., pig 295
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Secretarias padecen irregularidades internas sin -
remedié, pues sus funciones son confusas y con fre
éuencia ocultas, asi como la duplicacién de los es
fuérzos. Gracias a la inercia nacida de la igno--
rancia v la desilusidén y a la falta de apoyo finap
clero y administrativo, el esfuerz¢ en la Adminis-

alge que debe elogia:ﬁe donde quiera --

que se encusntre (79).

S5&lo habrd verdadero progreso en materia adminis--—

‘trativa cvando se relajen las tensicrnes politicas-

y cuando el Gobierno se funde en bases menos ilnes-
tables (50t. En México el &mbito de la Administra-
cién Pfblica se ha fortalecido y extendido cada =--
vez mis; lo importante no estriba en limitar la ac
tividad de la Administracidn Plblica sino en vigi-
lar gue la Administracién no exceda la esfera de -
sus atribuciones, ¥ en la medida de gue esto suce-
da nuestro pais contard con un derecho administra-—
tivo congruente con nuestra realidad y un instru--

mento de aut&ntico cambio social (Bl).

Gorddn S., La QrganizaciSin, pig 246

Gordon S., Tendencias..., p8g 298

Fava V., op.cit, pdg 37
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En t&rminos generales, pueée decirse que la parti-
ciﬁécién estatal en la vida econfmica y =2l desarro
‘110 social fueron las pautas que inspiraron sin ol
vidar el estilo del gobernante en turnc, la vigen-
cia de nuevas leyes organizativas, ¥y con éstas, la
creacidn, fusidn, disgregacidn o supresidén de Se-~
cretarias y Departamentos de Estado, su mera deno-
minacidn o su transformacidn de departamentos en -

Secretarias.

Objetivamente, las wodificaciones de fondo pueden=-
resumirse en el aumento de Grgancs ¥y organismos ad
ministrativos, y su creciente especializacidn. En
cuanto a la técnica Juridica, <¢asi todas estas le-
ves han obedecido a un esguema similar, distribu--
yendo la competencia constitutiva de cada 3rgano,-
y estableciendo un niimero de reglas comunes sobre-

su organizacién y funcionamiento internos.

Simase a estos cambios perceptibles que la legisla
cidn refleja en la estructura orginica del Ejecuti
vo Federal, el tardio reconocimiento legal de una-

realidad administrativa gue venia operando en M8&xi



Los organismes descentralizados comeo un logro admi

nistrativeo en prc de la Sociedad.- Se ha expresado

cen pro de la centralizacidn que las exigencias de-

la vida moderna, reclaman una accién uniforme e in

.medieza del poder plblico:; la necesidad de crite--

rics generales zue faciliten el movimiento de los-
cuadros administrativos vy el contrel méds eficaz spo
nre ios Sdrganos administrativos centraliczados (83)
pues. La centralizacidn mata la vids oliblica y el -

espiricue ¢ivivco de ia poblacifn gue no puede nunca

ocurarse de sus negocios (84).

pro de la-

-

de luego para aleijar los rroblemas téenicos de una

excesiva burocratizaci diffcil~
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y poce £ficaz & la administracidén; ella permite --

una necesaria intervencidn de los administradores-

Aauricu, Precars de drolt acdministratif, fa. ed, --




(85)

(36)

{87)

(88)
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‘en la descentralizacifn, aungue con una organiza-=

cifin administrativa muy costosa (85).

La descentralizacidn forma parte del sistema moder
no de instituciones politicas, gobernados por los=~
mis recientes principios de derecho constitucional
y admiriscrative (B86). Este tipo de instituciones
descarce al poder plblico de muy pesadas Zunciones
gue pueden nahejarse bajc procedimientos técnicos-

muy eficaces e idbneos ¥ sin los inconvenientes de

n
for
b
r
»
o
o
o
1

la accién bureocritica centrd

La centralizacidn y la descentralizacién son fer--
mas de hacerse efectiva la actividad de la Adminis
tracién Pdblica (88}, sin embarge la finalidad gque
busca el Estado con la creacifn de esta clase de -
institucicnes es siempre procurar la satisfaccidn-

del interés general en forma mds répida, iddnea y-

Serra R., pp.cit, pdg 519

b e Fs] ER ol BT L R e v o3 Pl 3 e Mmoo F D o d - -
Bornardin Claudis y ctzecco, Liberalisme, Tradicicna

lisme, descentralisaticn, Lib. Armands Colin, Pa--

ris, 1952, pdg 196.
Serra R., op.cit, pdg 604

Marienhcff M., op.cit, pag 381
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Desde lueco el organismo descentralizado

.i5me encargado de realizar awrizuciones

e al Tscado corresponden; =n segundo lugar, la -

atrrzuczdn g

ue realiza debe ser una atribuc:3ia de-

pues para los servicios gue tien

ia seguridad en 21 int

[l
[
W
€
"

1

wreteccoiln en el exterior, cuya gestidén no Zemanda

técnico particular sino

ica, no existe ninguna -

a los acentes mismos encargadcos del

servicigo, le direccidn, la impulsidn, habria cal -

reccidn del servicio (90); y tercer lu

b

atribuzidn especial, de tal modo que =21 esctauieci-

miento encarcado 42 realizerla riene iimitada su -

competencia a ls especialidad de la atribucidn gque

Acosta R., op.cit, p8g 225

Duguit, Le6r, Traité de Droit Constitutionnel, pa-
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le. corresponde (913,

La descentrallzacidn administrativa representa una
cerriente gue dia a dia_va comando mayor Lncremen-
to ¢n los Estados countembor@neos ¥y que en términos
generales consiste en confiar algqunas éctiv;uades—

administrativas a Srganos gue guardan con ia admi-

nistracifn centralizada una relacidn dive

de la

de jcerarguia, pere sin gue dejen de existir respec

"to de ellas las facultades indispensable:z pavra con

seyvar ta unidad del poder (921, Por otre lado,. -

cud a tan desprovista de una compensacid

que no hay enmpresa privada gue

en realizaria. En este Caso se
didos todns los organismos cuys objetive sg la - -

prestacidn del servicio de delensa nacional, de po




"nar-en un s8lc cuerpo legal la compleja estructur

-i78-

licia, de crédito {agricola, de¢ obras pidblicas), -

de seguros 'y fianzas y en gencral de infraestructu

ra, come sSon comunicaciones y transportes, sServi--

‘cios portuarios, maritimos y aéreos, e irrigacidn

de proteccidn a indigenas, de aprovechamiento de -

zonas &dridas, etc. (93).

Dada la situacidn de cawbio que ha venido aconte~-
~iendoenlosiltimos afios, la Ley Orgénica de la Ad-
ministracién Piklica Federal v sus reformas vy adi-~

ciones actuales han tenido el propfsito de consig-

6

que ha de organizar o1 crecimiento del aparato ad-

.ministrativo. Se trata de adecuar la Administra--

cidn Piblica a las necesidades y problemas que - -
plantea la actual situacidn del pais v del mundo -

(941,

Por ctro itado se ha queride evitar gue las obliga-
ciones y facultades de los diversos auxiliares del

ejecutivo se encuentren duplicados y sin coordina-

{93)

{94)
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{96)
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ci6n7(95), ¥y es éor elloc gue se ha creado el orga-
nismo descentralizado, el cuzl es un ente. especia-
lizado vy capaz de realizar ccn eficiencia la acti-
vidad, objeté de su creacidn. Asimismo si al es-
tado modernc s¢ asignan detarminados fines que han
hesho necesaria su intervenc:idn en materias antes-
reservadas exclusivamente a los particulares, ha -
sido indispensable por consigzuiente el crear lus -
medios para hacer posikle la realizacién de esos -
nuevos fines, ¥ @5 obvio gue asf han surgide los -
nueves organismos, gue comd 2 hemos visto no jue-
dan comprendidos dentro de la Administracién Pidbli
ca Centralizada {96). Por erds la naturaleza téc-

nica industrial o comercial de los actos que tiene

Spencer Goodspeet, Stephen, "El Presidente como ~-

Principal Administrador” en aportaciones al Conoci

miento de la Administracidn Federal (autores ex- =

tranijeros), Secretarfa de la Presiden
Geneéral de Estudios Adminissracives 197¢, Colec- -
cifn Fuentes para el estudic de la Admiristracién-
pPiiblica Mexicana, Serie: B) Bibliogr&fica Wo. 4, -
México, 1976, pag. 173

Solano Yafiez Delfino, "La Administracidn Péblica -
"

en México" en Aportaciones al Conocimiento de la -

Administracidn Federal (autores mexicanos), pag --

1l6.
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que realizar la adminiétraciﬁn, la obliga a sus—- -
traer dichos actos del conocimiento de los funcio-
narios v aempleados centraliiados ¥ las encomienda-
a elementos gue tengan.ia preparacidn suficiente -

para atenderlos (97), es decir & los organismos --

. degcentralizados.

tn

I sisztema politico, eécnﬁmico v jurfdico del pais
no es'ya ﬁn—sistema irdividualista, ni de caricter
tocalitario, sino de economia mixta an que Tor tan
to la ampliacidn e la actividad del estado se tra
duce en norma de la actividad de los particulares,
como @curre on la creacifn, no ya de simples crga-
wismes para realizar y completar la accibn adminis
trativa, llamada Ge policia del Estado, sing de --
verdaderas empresas pirliiczas de cardcter indusg- -~
tyrial, comercial o agricola (88) vy leos cuales cons
cituyan Los medioas pare ooneeguir propdsitos tales
como la atvencidn téenice de un servicio los proble
mas de una regidn y el asseyuramientc de ideales de

mocracicos {(39).

]

Serra R., @p.cit, p&g 460
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Debemos sefialary las siguiantes ideas preliminares-

lcs organismcs descen-

<}
)

para precisar la func:iln
tralizados: primero, desde luego obedecen 2 la -~
idea de hacer mds <iicaz .a accilbn del poder plbii
co, creando entidades Jue gocen de un r&gimen mis-
apropiado para la satisfaccidn de ciertas necesida

.

des sociales; scgunde, el régimen descentralizado
la atiende, sin todeos I0s inconveniantes del réai-
men central tan compleio como el da la
cidn Piiblica; y tercero, la descentralirzacién, nc
desliga totalmente a una gersona juridica de dere-
che pliblico, de la reiacidn de tutela del Estadc, -
pues un régimen de autonomia total puede llevar a-
la desintegracidn del Estadc, y por ello é&ste se -
reserva determinadas facultades para mantener la -
unidad de accidn del poder piblico, razones

cas de muy diversa naturaleca, no mantiene

men deseencralizadeo en la puridad de su con
¢ibn suridica, el Estado es el que fija los Limi--

tes hasta donde llega la accifn descentral

Ve
ra
w
{2
]
H
P
!

(100). Las relaciones de un organismo descentralli

zado ccn el pliblico pueden en determinadas olazsio-

(100) 1bid, p3g 600
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nes regirse por el derecho privade, y es a la ley-
a la gus ie corresponde fijar estas situaciones --

L101) .,

anora bien, las ventajas gue sefiala la descentrali
zacidn son las siguientes:

Desde lu2zC responde a un ideal técnice y cilentifi
co. L& necgsidad de mantener determinades asuntos

con la sxcsriencia de los conocimientos t&cnicos -

)
o
(o}
H

0y
[
i)
Ve
I
1
0
1
o

n burocrftica centralizada no estd -
le suficiencermente prepavada pare los nuevos derrp
teros de .a administracibén Pdblica.

Mantener un régimen burocrdtice insuficiente, es -
retardsr o retrasar el adelantc de una nacidn,

Un presus:2sto especial debidamente revisado y wvi-
gilade ror el poder central, permite una adecuada-
inversidn de sus elementos econdmicos.

Un organisme Jdescentralizado permite el manejo de-
un sistema de crédite apropiado a su organizacidn.
Se mantiens la confianza del gpiblico,

El Derechco Administrative tiene sus propios princi

et
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pios, por lo que ne se tienen que repetir las doc-

trinas civilistas propias para el manejo de interg

ses particulares e impropias para las institucio--
nes 2n las que estd vivamente interesada la socie-
dad.

El poder para comercializar e industrialjizar cler-
tas actividades que estin en manos de los particu-
lares, es propioc de los tiempos que corren. El Es
tado preocura aprovechar la experiencia de la ini--
ciativa privada, sin una excesiva iptervencidn. Vi
vimos una época de transicidn que debe ser maneja-
da con una politica de acuerdo con las circunstan=-
cias del momento, y por ellco los estadistas deben-
medir el alcance de la politica econdmica del Esta
do, pensando siempre que no tienen derecho a com--
prometer el porvenir de un puebloc. No todas las -
materias deben ser objeto de descentralizacién;las
materias que corresponden a las Secretarias y De--
partamentos de Estadeo se entorpecerfan si se desa-

rrollan en organismos descentralizados (1d2j.

Ejemplificando lo anterior, podemos afirmar con --

fundamento, gue la Conasupo ha ayudade a aliviar -
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Sn de muchos mexicanos afectados

b

precios gue nuestra inflacidn -

alimenta, vy por 2sta razdn, como no trata de obte-

de una o varias persopas de--

rerjuicico del pliblico en general-

social, las encrmes compras de -

- productos gue nzce, de ninguna manera puede consi-

= violatorios del articulo 28 =~ =
definitivamente, la idea de que-

ia Conasupc es un menopolic debe desecharse, pues-—

carece de fu nwT {103 .

vn enioque parcial, demaciado cox
t0, ha inspiradc nuestra Legislacidn, la cual ha -
integrar mecanismcs globa--

gue a la calificacifn del -

la valoracidn de la utili--

wpresa. Estos mecanismos permi-

31118 de la eficacia operativa 1la

una de las entidades paraestata-
les + los organiznes descencralirades, para deci--

dir en Qltima instancia si el Estade ha de mante--

. De otra suerte, la decisifn




[3:]

seguird dependiendo como hasta ahora, en buena me-

o}

ida, en un estilo individual, y en el mejor de --.

los casos de una interpretacidn perscnal (104).

Los organismos descentralizades, gue cumplen con =
sus funcicnes con eficaz diligencia, mafiana pueden

no respener a los propdsitos d=2 sus creadores. --—

o]

La sabidurfa del legisladcr debe limitarse a crear
estructuras administrativas {itiles o nscesarias pa

ra realizar los

mis adelante, con una mayor educacidn administraci
va de gobernantes y gcobernados, pueda triunfar una
instituciln gue para muches ha fracasado © se crea
rén nuevos moldes juridicos para problemas cada ==
vez més complejos (1T5). Las formas ce crganiza-
cién administrativa estuvieron al reclamo de la mo
da, al multiplicarse y pensarse que en la variedad
de ellas se encontraba la solucidn de diffciles --
problemas de la accisn gubernamental., Nada més --

inexacto, porque esas formas deben emplearse con -

discrecifn y cuidadeo, scbre todo las formas descen

(104)Chuayffet Ch., op, cit, vrig 2936

(103) Rostow, Eugene V., Planteamiento para la

Tomo IV, Bibliogr&fica Omeba, Buenos Ailres, 19359.
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tralizadas que fraccionan el poder del Estado, mul
tiplicando las personas juridicas pliblicas, y ¢o~-
rrelativamente, los patrimonios y regimenes juridi

cos (1061,

{106) Serra R., op.cit, pag 505
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CONCLUSIONES

El Estado se manifiesta a través del Poder PGblico
el cual goza dw personal:idad juridica ¢ incluye la
funcién Ejecutiva, Legislativa y Judicial. Estas-
funciones se desarrollan en el Poder Ejecutivo, Le
gislativo y Judicial respectivamente, pudiendo des
de luego manifestarse en un punto de vista formal-
en otro peder, dada la naturaleza del acto. Cada-
uno de estos poderecs por si mismos carcce de perso

nalidad juridica.

El Gobierno se constituye por todos y cada uno de-
los érganos que configuran al Estado, es decir a -
los &rganos del Poder Ejecutivo, Legislativo y Ju-

dicial.

La Administracisn Piblica es un auxiliar del Poder

Ejecutivo, por medio del cual se manifiesta &ste.

La Administracidn Pliblice puede ser centralizada y
descentralizada. La primera carece de persconali--
dad juridica y en la segunda, los organismos des--
centralizados que la integran si gozan de persona=~

lidad juridica.



~188-

La forma principal y primordial de la organizacién

administrativa federal es la centralizacidn, pues-—

‘de hecho es la Qinica que originalmente quedd pre--

vista por la Constitucidn de 1217, aunque despuls-
de las reformas a la misma guedd contemplada igual

mente la organizacidn descentralizada.

La Administracidn Pidblica centralizada se compone-—
de las Secretarias de Estado, Departamentos Admi--
nistratives v de la Procuradurfa General de la Re-
piblica y la descentralizada de los organismos des
centralizades, empresas de participacibn estatal y
fideicomisos. En ambas existen los organismos des

concentrados que fungencomo auxiliares de estas -~

dos formas de administracidn.

La Secretaria ¢e Estado y el Ministerio son sinfni
mOs, SU uso estriba en gue la primera es empleada-
en un sistema federal, en tanto gue el Ministerio-

pertenece a un sistema central.

En la préctica, tanto el Departamento Administrati
vo como la Secretarfia de Estado tienen funciones -
politicas y administrativas y gozan, ambas de la -

misma jerarqguia.
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Es necesario gue ‘el Estado intervenga en el desa~-=
rrollo econdmico, aungue debe hacerlo con una pla-
nificacidn previa v al ritmo y velocidad que e} -~

propic pais exige.

La existencia de los organismos descentralizados -
se debe a la necesidad de atender de una manera --
mds flexible, eficaz y ajena a las viejas estructu
ras burocréticas de la centralizacién las tareas -

en ias gue el Estado ha intervenido.

La descentralizacién forma parte del sistema modex
no de instituciones politicas, gobernados por los-
mis recientes principios de derecho constitucional

y administrativo.

Si bien la CONARSUPO, come muchos otros ences des--
centralizados han ayudado a aliviar la dificil si-
tuacidn del palils, manana pueden no responder a los
propdsitos de su creacidén, pues las necesidades de
la sociedad scn susceptibles de cambiar, segfin el-

momento y la Epoca que se viva.
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