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I N T R o D u e e I o N 

La División de Poderes :1C debe entenderse ce:-::: . ..:.:-.a opo-

sici6n entre los diferentes órganos que no t~e~e!l obli-

gaci6n Constitucional de coordinar sus esfue:::-::.::.:; :;ara la 

obtención de los fines del Estado. La Divisi6~ de Pode-

res representa la diferenciaci6n y especializaci6n de -

las funciones de cada poder, =oordinando los ?8C~r8s y -

las fur.ciones entre sí para asegurar la unida~ ~e actua

ción del Estudo. 

Las características de la \"l.da moder;-.a han ;~:.;::i=i3.do el 

desarrollo de una tender.cia practicamente \lr.i·:ersal :¡:ue

se manifiesta en el predominio del Poder EJeC~~!vc sobre 

los otros poderes u órga!los del Gobierno; pues a:: :·:éxico 

es indiscutiblG que el Presidente de la Repú=:~s~ 2or.s-

tituye el centro del Poder Político del Sistc::-.a, y que -

ejerce un ~arcado predo~inio sobre los 6rgan0s :~~~sla-

tivo y Judicial. 

El estudio de las caracteristicas y atribucio~es del Ti

tular del Ejecutivo como órgano político adni.:..:-.:..:-:.rativo, 

es compartido por los Derechos Constitucior.a:. y .:...d.-ninis

trativo. 
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Es r-ractica:ner.te imposiblü que el Presidentr· de la Repú

bl~ca p~~a~ ena=u:ar por s! sólo la complej3 3C~ividad -

que requier~ el 0je1·cicio de sus atribuciones. El Titu--

la= ~el Ejecuti\·o n~c0s~ca una serie de 5rgancs 3uxilia-

res, subordicados jerárquic2mentc a ~l, o bie~ c~n per-

so~alidad Jurídica propia, que posibiliten u~a ~~~eli--

g~:-1.t;::. y eficaz marcha de la Administraci6!1 Públicc. para

lu octe~.:::i,Jn de -.:.n ~'1.yc.= beneficio a la So;::iedud ~~cxica-
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Cl~PI'TULO 

Lh }\D:-.1IN1S'IP.ACIO:.; PUBLICA 

1.- CONCEPTO. 

a) Sentido Etimológico.- En 1.1n concepto vulgar la 

idea que nos surge en la mente, sin rr1ás. invcstiga

ci6n, al enunciarse el verbo administrClr cor=espo.!! 

de al orden ae los bien.es r:1ateriales y económicos, 

corno-el del cuidado y atencíó:i a los Cienes, nego

cio y haciendas. También s8 to~a aCnos aci~inis- -

trar como sin6nimo de dar o acci6~ dirigida a u11 -

fin, corao es el caso de aclr:ünistrar rr.c:.licinas, Sil

cramentos, etc. Cuando hablamos de bienes en a.<lrni. 

nistraci6n se hace referencia a aqu611os que sun -

manejaJos a nombre y cuenta de a~ro. (1) 

Primeramente par.;,. Cefi;ü:r o conc~~'=-uur un t.érrnirH.i

es necesario, por suFae:::;to, establecer las ra!cc:s

de.l vocr1bl(), y en cstL~ ::::rdi:•1: de ick:c.s t:~ncmos qu.:.:~

~tf>ndiendo a su etimo~~gía e} t~:crni!"10 .:i.dminist:ra--

ción se deri'\.·a a.~ la palab;:~ lati.1,.:-.. ::...:::: . .::-.istr.atio-

v la Vida Econ6mi~a de M6xi~o, ~a. ed, PcrrGa, M~

Y.ico, 1956, púg. 23. 
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onis {d:.=acc16n, ejercicio, se~viciol, ::-.C....-:.:.r.1s--

trar v1e~e de ad, a, y ministrar, servir, C~!dar.-

se, ad ~a~~s trahere, traer a ~ano¡ tra~e=e hace-

sustan::~~ administrador. El adrninist=ad~::- ~inis-

:::ia...:..aora.s ;;.=. :.· ·winist=are, que sigr:ifica :::::::-·.::r \3l, 

(2) !bid, ¡::¿:;, ::.:::. y 23. 

(3r ~iccio~~=:.= de la Lengua Espa~cla ed~tsd= ;~ria -

Real .:..:: ~ i:::::-.1a. 
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:::.ión (.;,1, d.esF-=er.dien5o de ésto que la J.dmi:-.:.s~;.-a-

ci6n a:uce a ges~i6r. de 3suntos o intcreseE; ;ere-

gir c cu.iCar, :..: el a.d.r.:.:-.:.3.o;.:::-.::..dor le define, e;-. ..:.• . .! 

a serv:.=-. IE) 

ti Como :o h3~ ~e~~~ido les autores.- Son nu~er:s~~s-

~~strati~·o, Vol :, 7 ed, Insti~utc de Es~~d~=s ?o-
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fluencia sob:--e los tratadistas hemos de mencionar-

el pensar.i.ie:~::.=- de Otto :.1ayer, el cual lle.ga a est!! 

blecer su f;;.::-.=·sa definici6n negativa. !.a Adminis-

traci6n Púb:~:~ es toda aquella actividad del Est~ 

de que no es :egislaci6n ni jurisdicci6~. La defl 

nición más ,:-.:;r:;pleta desde este punto de vista se -

debe a Fr~~= :~einer, quien entiende por ad~inis--

t~aci6n ~cd5 :3 actividad del Es~ado o ~~e ~ual- -

quier ot.ra ===;oración de Derecho Público desarro-

lle, en su ?r2~:c orden Jurídico, para alcanzar --

sus ~ines ese~ciales, y no pertenezca a la esfera-

de la Legis:=..=:.6n r.1 de la i1.dministr.:i.ci·5:-. de J'..:st; 

cia. ( 7} 

Administrac.:.~:-., en :in, según vemos en el -rensa.-

miento de A~e~si, es la emancipación de actos de -

producci6~ ~~=!dica complementarios (cua:1do me~os-

de actividad auxiliar de éstos), en aplicación con 

creta del ac~: ~¿ producc16~ :uridica primario y -

abstracto cc:-1t.e:-.:i.do en la :1orma legislativa.: actos 

de producci.6r: .;~rídica del ·5;.--gano estatal corno Pª!. 

te de las relaciones a las que los actos se ref ie-

L6pez A., Fcc., 
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ren. (81 

Rafael Bielsa (9), por eJemplo, define la Adminis

tración ?ública como la actividad ge:--.e:-al d.el Est§_ 

do, externa e interna, Jurídic~ y Social, que tie

ne por !in oroveer a las n~cesidades colectivas e~ 

ya sat.is:::a.cci6n en::~a e:i los :'ir..cs ..::~'}: Estado. (10) 

(8) Alassi, Ren¿to, Inst1~uciones de Derecho Adminis--

trativo, 3: ed, TI, Bosh casa editor1a~, Barcelona 

España, :. JiJ, pág 8. 

(9) Rafael 3i~lsa, Derecho hdrninistrativc, ~oque Depal 

ma edi::.or, 3a. ed, Bt:.encs Ai=es, 1955, '!'I, pág. --

202 en ;-.o::.a. 

ClQ) Carr.:.:.:..:: ?a.trace., :oa.quín, "~a :-\acur~le.:.::a I:1t:r1.;i.s~ 

ca de la F: .. mción Ad.'7li:1istrat.1.va" en .;portacior:es -

,?l Con_g_~_i._.!.!.1:_~-~~o de la Admin i strac i flr, f'o:".<=?!"C: l 1 !~:.:~':) 

res Mexicanos), Secrctarra de la Pres.:.d~~~~a, ~i--

rección General de Estudi.os Ad..rr.i:iis~.::-3.t.:.vcs ~376,-

Colecci5r. Fuentes para t:l Estudio d.;: la .=i.d.rn1nistr~ 

ci6n Pública Mexicana, Serie: BJ Bl~~:ográfica Nú

mero 5, :·!éxico, 1977, pág. 79. 
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:·~erkl (11) er;.-=iendo por adrni:i.ist:·ación l.=.s funci-::i

nes de aquel complejo orgánico regido po~ relacio-

:-.es Ce depende;:cia que se revcLJ.:-. 8r. t.::- 1 3er~cho a-

dar instrucciones del 6rgano superior y an el de-

ber de obeó~~t~las dei 6rgano inferior. ñsí adw~

nistraci6n para Merkl es la actividad de organos -

eJECUtlVOS d¿p~:~dientes. (12\ 

:.-:i.smo que: 13. Jurisdicc16r. es ¿:J..:cuc16n i;.~ediata -

Ad~2cistraci6~ P6blica nos dice canasi e5 e! Ins--

t.r~l:ler.to ·~ue ::,;gula ~l :uncionarr.iento de: Est.aCo, -

y sin ella ~s:e ne FOdr:a existir y dese~voi~ers2-

tll) !-terkl, Adolfc, Teoría Genera~ del Derechc .;.dmir.is-

~, T:L, Ediciones Gle~~'"'.'. 5 .. :...., Buenos Aires, -

1965, 9ág SO a 52. 

( ¡ 4) J..h.i.d.1 pág :1... 
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Para Linares la s.dministrac~.5n es aplicacir:'.i:·1 cie -

normas generales e individuales a través de: normas 

individuales y Ce sus hec:-.cs de uperaci6n rr.at.•::::: ial. 

( 15) 

Por su parte García Oviedo señala que la ~~~inis-

traci6n no es una mera eJe~uc16n de la le~. Su -

función es muer.a r:1§.s amplia (16). Administraci6n

pres~pone poder de inic~a~~·:a, con lo cuai ~~eda -

excedido el marco de la si~ple ejecución de la nOE 

:;ia. {: - l 

El concepto de ;,d.'ninl.strac::..ér. Pública no se ¡::uede

obtener adoptar.éo el punto de vista de las :ur.cio

nes del Estado, i.ndica Garrido Falla, ni. siquiera

es cO':c.recto-; · cc::-.o tantas ·:e ces ha propuest::- :_3 des 

trina alemana, ?ª~tir de la tripartición de f~nci2 

l:S1 Linares, Juan F~ancisco, Fundamentos de Dercchc Ad 

w.inistrativos, Editorial hstrea, Buenos Aires, - -

1975, pág 60. 

(:.6} Ga::::-c!a o·viedo, Car:.os, C0rect'.c Admini.stra~i.vo, Ma

drid, 1943, Tl, pág 7 y 10. 

(l '7} !·~arienhoff, M., cp.cit, pág 84 
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nes para, despufis de definir ~ositivamente la :a-

gislación y la jurisdicción, concluir que la admi

:::.straci6n es aquello que queda de la act.:..\·1Cad e§_ 

ta-tal una •1ez que se ha prescindido de lo que con§_ 

':.::..-r.u~·e tipica;nente aquellas otras dos ::unc:;..o::.es. 

( l B 1 

D~remos pues, que el concepto jurídico de adminis

~raci6n pública nos lleva a co11siderarla ~CffiO una

es fe::-a de actividad concreta y libre del Estado en 

crde:-t a la consecución de sus fines, aplican.de en

e: orden ~~cnic0 los medios m§s idóneos y ~~ica- -

=e,;. (191 

Para dar lñ noción de Administración Pública sen -

~arias las co~cepciones expuestas, las pr1~cipaLes 

50n las siguientes: 

;...dministraciór. como acti\·idad equivalente a la 

de gcbiernc . 

.rldn:i:u . .s:::z-aciór. como ac""-=.ividaci subordi;-.ad.::. - la 

de gobierno. 

(181 Garr.i.do r., ~, pSg 36 

(19} :.:ópez A., Feo., op.cit, pág. 2& 
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3° Adrninistraci6n como actividad total del Es:~1do 

(Constitución y Administración). 

4c Administración como actividad del Poder EJecu

tivo. 

s~ Adrnin1straci6n como acci\•idad estatal que tle

ne en miras el funcionamiento de los serví- -

::ios P.úDlicos. 

6c Administración como actividad del Est:c:i.do que -

no es leyisloci6n n1 :usticia. 

7° Administración de act:erdo con el conter:ido de-

los actos de la acti~·~dad del Estado. 

8" Admin.:__s:.ración c:Jmo act;.•Jidad de Ór:-ganos e:~c~ 

ti.vos. :01erkl. 

9° La Administración como actividad del Estado --

que debe ejerc~rse dt~:•~ro del orden Jurid.:cc.:: .1 

de acuerdo con lvs :::.r.es de l.:i. ley. (20) 

e) Desde el punto de vista ObJetivo y Subjetivo. 

~e preciso que examinemos los dos puntos de v1stn-

e:: -~ue se µuede encuadra!: ~ la .=~dniinis!:.ri!c2-::-. ?t!--

blica; en primer lugar ten~mos el sustancia:..., mat~ 

rial u objetivo cr. el cual diremos, que la adr..in:...§. 

traci6n resulta caracterizada en base a la natura-

(20) Marienhoff, M., op.cit, pág 44 a 53. 
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le::a jurídica interna del cJ.CtC> aci.r;;~:astr.:i.tivo, :::or• 

tal prescindencia de la índole del órgano o del 

agent~ productcr del acto. Se .;.;re:=c inde, pues, 

del autor del acto; sólo se tiene en cuenta el as 
t:c sn s¡ mismo. {21). Est.e cr:it:.erio tema en cuen-

t3 la naturaleza juridica interna de la actividad

desarrollada, cvn total prescinder.cia del órgano o 

del a9ente productor del acto o de la actividad c2 

n-.o ~'ª =:abiamos apunt2do. ;:-.., e:::¿, ·::i:-Jer~ de i.deas, -

de acuerdu,- ti. este criterio, puede haber activid.a¿ 

adrni11i:=:.rati\.·a, .st:.ric:to se~.3U, :-.o ~6lo en la que -

desarrclle = despliegue el 6rga~o Ejec~civo, ~~~ -

es a ~uienes nornal o p~dfe~en~e~ente le est!n ---

3s1;nadas dichas fu~cio~es, sino :s~b1~n en laque, 

al ~ar3an de las suyas ~specif~cas, realicen los -

Ahora bien en los estudios =ien~I~!cos del derecho 

administrativo, predomina la c~~~e~c16n objetiva -

ce a la 6rbita del derecho admi~1s:rat1vo la regu-

(:::) ~/ pág ~3 

(22) Ibid, pág 77 
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aunq1.1c :iO sea ,::·_::-;;:~ido _¡:or el llamado Poder Ejecu-

t:ivo. ( 23 l 

Er: efecto, ia ;..d..'":':inistración Pública, en sentido -

mente una zona je la actividad d~splegada por el -

Podar E~e~uci~~ 12~¡, es la administraci6n activa, 

separada C.t: la :-sq!.slac!.ér: y de la JustL.:ict, e.s d=. 

( 251 

asi el orden de ~rgancs ~statales a ios que se 

Se suele ut.:.l.=, 

zar este punte ie ·:.:sta Fara denominar a las a~to-

]Unto de persor..J.s físicas o individuos q>..:e apod!c~ 

mente eJercen la 2a~petencia y exterioriza~ :a va-

l-31 
-·., - .~ 

~;-:; JJ. ~, 

( 2 4) Gar!'." .:do F. op.ci::, pdg 40 

1251 C.andS.l / op.c.:t, ¡:.ág ~:::: 

(261 Alessi, R. op.cit, pág 10 
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luntad del Estado en sentido lato. {27) 

El concepto de Administración Pública en sentido -

subjetivo no es sino el SUJeto de aquella activi-

dad; por consiguiente la Administración Pública es 

un complejo orgánico integrado en el Poder Ejecuti 

ve (28 l . Podemos decir que para nuestro Derecho -

positivo, administración ~n sentido objetivo es el 

desarz.·ollo de la función administrativa por parte

de las autoridades pertenecientes al orden adminiE_ 

trativo, mientrus que administración pública en 

sentido subJet~~o es el cOnJunto de autoridades 

pertenecientes al orden aciminist..rativo en cuanto -

desarrollan una función materialmente udministrati 

va. {291 

En nuestra opinión la Ad.Ininistraci6n Pública puede 

ser considerada desde dos puntos de vista: subjeti 

vo y objetivo, en el primer sentido se entiende 

por administración pública un conjunto de entes; -

{27) Canasi, F., op,cit, pág 42 

(28) Garrido F., op.cit~ pág 42 

(29} Alessi, R., op,cit, pág 42 
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en el segundo, una actividad. (30) 

Existen autores que tocan un tercer punto de vis

ta, es decir la Administración en sentido formal,

la cual comprende, al decir de Zanobini, todas las 

deci~iones que tienen la e=icacia propia de actos

administrativos, cualquiera que sea su contenido y 

los sujetos que las hayan dictado. (31). Para Ma

rienhoff el concepto de adrninistración en sentido

formal es impreciso y vago, tanto es asI que algu

nos autores, como Fraga, Laubaderc, etc., lo asimi 

lan al concepto subJetivo u orgfinico, el autor es

tima que la consideración de la actividad admi-

nistra ti va ha de reducirse a los criterios objeti-

'JO o subj ctivo, dcb:.endo optarse por ur.o de: éstos, 

todo ello sin perjuicio a la forma de los actos a~ 

rninistrativos, cuestión aJena a la que el autor 

considera. (32) 

(30) Entrena Cuesta, Rafael, Curso de Derecho Adminis-

trativo, 5° ed, Editorial Tecnos, Madrid, 1974, -

pág 26. 

(31) Canasi, F., op.cit, pág 42 

(32) Marienhoff, M., op,cit, p~g 73 



el pu~tc de vista organice a sub3et1va, segunJo --

?Orquf:, e.parce de lo anterior, cabe i:ecordar que -

no sé.:.c c.::.-ni::istra el Ó!'."gano ej;c'.lti;.·o, sino tam--

bi~n el ejecutivo y el Judicial (35). Esta conceE 

(331 Ibid, pág 47 y 48 

adrninistratif, pág 159 

(35l Marier.L0f:, M. 1 op.C.~l·• z:-5~ -17 
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d·~l Ju:.i.ic..:al-

tcrios cot;;o .::1 c .. n:."c;~r:i .. ;:or ::'t>:~ r.::> co;-:.¡J~r:t.1..H'.G.'::> .._.;,.:.;. --

{3ói Garc!a-Tre·:iJano, Fos, José t-..:1.tonic, Tratado de De. 

rech:::: ;,d.'1~i.n:....strativo, 2"' ec, 11.i, 'l.:.l. I, Edi-ro- -

rial Revista ¿e D<;!rec:io :?ri-~·ado, :-1aür.id, 1971, - -

pás ..:.s3 y 154. 

{37) Linares, Feo., op.cit, pág Gl. 
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CJecutivo, es~e e~cuadramiento se demuestra co~ -

argumentos de¿.;c.:.::ios de la Historia y del Dere..:::c

Positivo (38); =~s! con las mismas palabras el 

maestro Lópe= ~~s sefiala que la Administraci6~ ?G-

bli..:a se ha hecho consistir exclusivamente en _3 -

actividad de une de los Poderes, es decir del =:3e

cucivo, a tra~~s ~e ac:os regul~dos por una ncr~a

de Derecho, el G.c::-echo adrainistrati'l.:o. (39) te::--

mina dicic~do -l~ a~~inistruc16n pública debe 5¿r

entend1da pri.:n:::ir=.J..al;:-ter.te como la función dt=: -...;.~:..:. -

de les Poderes, =e~~r1endose al Poder EJecuti~·=, -

dent.?:o del a::-.;:-~:.(' carr.pc de la adminiscraci6r. es::;:-

tal. l401 

Desde 12: ¡;;;::-:e C.'] \"ista. :·ormal .la adrr.inistrac;.é:: -

pfiblica es parte, qui:a la rnás importante, de uno

de los µodere= e~ les que &e halla depositada i~ -

Soberania del Estado, es decir, del Poder Ejecu~i

vo (41). Cor. ur::e:. \·ariante algunos autores m.:::xic~ 

{38) Entrena C., R., oo.cit, pág 2~ 

{ 39) L6pez A.' Feo. op. cit, pág 42 

{40) IbiC, pág 24 

{ 41) Fraga Gabino, :012r.;:cho ;1.d.-r.in.: s ~r .J. ti •:a, 23° ed, Po-

rrua, ~~xico, ¡ga~, pAg 119 
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nos sostiene;. la idea que la 1'\dministración Públi

ca Federal forma parte del Poder Ejecutivo, cree-

rnos que lo correcto es afirmar que la administra-

ción Pública Federal es solo un auxiliar del Ejec~ 

tivo Federal, y que por ningun motivo form.:! parte-

de él. (421 

García Ov:!..edo señala también a la administración -

como una de las actividades funcionales del Estado 

autor que de las tres ::unciones del Estado, la fu!! 

ci6n del E:ccutivo es fur1ci6n de Administrar. In

distintame~tc afirma, se puede hablar de ejecución 

y administración. (4.3) 

Finalmente existen algunos autores que consideran

la inexistencia de la administración Pública den-

tro del Poder Ejecutivo, asi como tambi~n tratan -

de esclar~f1car el porqué de las opiniones de los

autores c;ue pretenden .iw . ..:luii: ~n t::l Ejo;;:culivv é"'t::J~ 

ra:. d l .. \ .;d.minisi:.raci.Jn ~ública; tal -=s el cuse --

(42) Faya Viesca, Jacinto, Adrninistraci6n PGblica Fede

raJ, 2a. ed., Porrúa, México, 1983, pág. 30 

(43) Cana.:>i, F., op.cit, pág 37 
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del propio maescro L6pez el cual nos señala que la 

adrninistraci6n, en sentido amplio, es la acti\'idad 

tocal del Estado para la realizaci6r. de sus fines-

necesarios y co~ti~gentes, es 3Cti\·idad d~ los - -

tres poderes. Desde un punto de vista más restri_!! 

gido entiende por aJ111i;1istraci6n pGbl1ca ld a~tivi 

dad del poder ejecutor ~n la realización ..:ie los fi 

co~petencia {~41 y concluye se~alando que Latu sen 

su, la .:\dmi:-.istra=i6n FC.blica •?ncier:::-a :_.;:. esfera -

de acci6~ de: Est~¿c e~ gene~al a ~rav~s, r.o s6lo

de sus ~res poderes cl~~icos 1 sino que ~anbi~n se

incluye la acciv~dad de :as de~&s corporaciones de 

Derecho PGbl1co, como el ~!unicipio, pa~a realizar

los :.:.nes ;:eccsarios y ccr.t:ingcntes que le son ?rE. 

pios. 

de la .~d.i¡¡inis~ración Latu Sensu, y que abarca la -

ac~ividad concre~a del Poder eJecutor encaminada a 

la realizaci6n de los fir.es del Estado de interes-

{4~) López A., Feo., 2.E..:..E..!.!, pág ~l. 
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general. (45) 

Por su parte el Maestro Serna Rojas nos dice que -

es necesario disti~gu1~ l~s formas de organizaci6n 

política y las forrr.as de o=ga.:1!zación adm1:iistrat_i 

va. Las primeras con3ideran al Estado en su uni--

dad, y a los medios de ~rganizarse respecto a sus-

de los Pe de res de Esta¿o, ..::.s decir al Peder Ejecu-

tivo, qu0 ~3 el 6rgano ql q~e le correspo~de la --

función de gobierno y la administrativa ~· de una -

manera m§s general a la estructura de los Poderes

del Estado. (46) Nosotros, de acuerdo con la doc

trina preponderante e~ la actualidad, nos ~~clina

mos p:>r la concepci6:--, :or.·ma.l de la .l\dmin1straci6n

Pública; concepción que se desgrana en las siguie~ 

tes a!irmaciones: 

1.- La Administración Pública consiste en un com--

pleJo orgSnico y una serie de antcs,-~~s entes 

::i~b!ic0s menores- en<"'uadr.¿:!.<l0s en ~l P('l-d.,.r Eje-

(-15) Ibid, pág 73. 

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

TI, Forrüa, M~xico, 1977, pág 460 
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2. - Dichos órga:ios y entes realizan funciones de -

índole layislativa, Jurisdiccional y eJecuti-

va. Estas funciones constitu~·cn la .-\d.mini.str~ 

ción PUbl~ca en sentido obJetivo. 

3.- A sensu contrario, no puede hablarse de una -

función aci.mi:!istrati\·a desarrollada por el po

der legislativo e el poder judicial. 

4.- Dentrc del Poder EJecutivo se comprende ta~--

bié~ el G0bi~~r10, por lo que no pu~de estable-

cerse u:-:.a :..gualda.d cn"t.re aquél y la ad.nünistr5! 

ciér~ ?úbL.ca. (.;'"':) 

Suscitada la duda acerca de si ambos términos (Po-

der Ejec~~iv~ y Ad~i.nistración) eran equivalentes, 

o no, e~ s~ ex~e~sión. He~os de afirmar ahora la-

no equi\·alencia de dicl1os conceptos y hemos de ut~ 

lizar preci.sd..'7'.e:-.r:.e la idea de gobierno para refe-

rirnos a esa extensión en más que el !_:'oder ejecutl:_ 

vo tiene :.·esFecto de la Md:ni n i.s traci6n. ( 4 6) 

e) Diferencias e!".t?:"e Administ::ación y Gobierno. 

Es cierto que de alguna manera se ha intentado de-

(47) Ent=ena C., R., op.cit, pág. 28 

{48} Grar~ido F., op.cit, pág 58 
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finir a la Administraci6n PGblica equiparada al -

concepto gobierno, lo cual desde nuestro punto dc

vista es erroneo, pero independientemente de nues

tra concepción es necesario aludir la idea que - -

nuestros profesores tienen al respecto. 

Existe el pensamiento de que la i\drninistración co

mo actividad es equivalente a la de gob1ert10. El

Gobierno de un país no está circunsc~ito ~ ur.a de

las e;.¡:prcsadas rar.las especiales (legislación, JUS-

ticia y administrac16r:J; St:! h.22.ld i.nse::.-tadc en las 

tres ramas sumultáneamenLe, po::.- ello es incorrecto 

asimilar el órgano CJecutivo a gobierno, y por eso 

raismo en el actual proceso de la evolución de2. Es

tado es, impropio asimilar adrnigis~rac16n a gobie!_ 

no {49); esta cognotación puede sustituirse en lu

:6rmula administra!'.' es gobernar, y las funciones -

de legislación, jurisdicción y ejecuci6n, son me-

dios para esos fines. Este es un concepto amplísi 

mo, y en un sentido amplio, administración compreg 

de toda la actividad del Estado, pero en sentido -

restringido, contempla determinados aspectos de la 

(49) Marienhoff, M., op.cit, pág 44 y 45 
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actividad del Estado (Lato sensuJ. (50) 

También existe la postura de la Administraci6n co

mo activid3d subordinada a gobierno, co~o sefiala -

OTTO ~ayer, esto es la alta direcci6n de aquªlla,

y Serrigny ve en el gobierno las escalas superio--

res, y en la administraci6n las escalas inferio--

re.;;. t 51) 

Desde :uego el gob1e~no ~o está concretado excl~$l 

vamen:e en el 6rgano administrador, la noción de -

adm1n1st~~~i6n no queda aclarada con decir que es-

u~a act1~1dad subordinada a la de gobierno, aan -

:altaría expresar las :;etas específica.=: de adm.ini~ 

-:z-aciór. que pcrrnitirá':-i d_¡_fere11ciarla de la. legisl~ 

ción y de la Justicia. (52) 

En este orden de ideas cabe sefialar que ha}' quie--

d¿ ailin1n1straci6n y ~barca di~erscs significados,

puesto 4ue tanto signi:.ica la función más elevada-

(50) Canasi, F., op.cit, pág. 36 

(51) Ibid, pág 37 

(52) Marenhofi, M., op.cit, pág. 45 y 46 
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del poder ejecutivo, por encarar la direcci6n su-

pre;;,,;. .:!E: los as'..lntos públicos y determinar la 

orie~~uci6n general de la política de un país, co

mo ::a.:r:.:.ién el conjunto de 6rganos encar-gados de 

esa :u:-.c i6n, y que también abarcarla a. los tres P2. 

dere;: legislativo, ejecutivo y j;,.idicial (53). 

Po~ ~lio gobierno y ad~inistración guardan rolaciE 

nes es:rictas y necesarias, el gobier~o ~ocesit3 -

de :.a a.dinirüstraci6r. para que sus p::-op6~itos ale.::.~ 

cen ~ealizaciones prácticas; }" la administración

re~~~er¿ que el gcbierno ascffia :~ direcci6n ~· - -

or1e~:ac16n de los 6rga~os pGblicos. El poder pC

bl1c:: es gob.ito:.rno y es ad..-n.i.nistrac1én. ( :;.::, ) 

:¡ La ?e:sonalidad Juridica de la Admi~1straci6~ FG--

l 53) 

( 34) 

( 55) 

t>lica. 

La ;._C..7 . .:.!"' .. ist:?..-aci6r. Pública no tiene, corno tarr,poco -

la t:e~en ni el Poder ~Jecu~ivo ;~i los jern~s pcde

res, una personalidad propia¡ solo con5tituye ~na

de l~s conductos por los cuales se ~anifiesca la -

personalidad misma del Estado (53). La Adm~nis--

traci6n se desenvuelve dentro del Estado y la No--

Canasi, J .• op.cit, pág 33 

Ser1-a R., ~. pág 471 

Fraga G.' op.cit, pág 119 
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ción de Administración Pública es una resultante -

de la que nos prasenca el Estado: en es=e senLido

no cabe hablar de la µcrsonalidad de la w.dminist:r~ 

ci6n pública, por cua11lc es una parte da Jquál, ~s 

decir, que es el instrumento que regula su funcio

namiento en la faz e:¡ecutiva de sus tres poderes:

legisl3tivo, ejecutivo y Judicial; todos los inte-

grar.dcs ·'iel Estado, ,:,r; .=·1nsccuencia., la ;'\d.~i..nistr~ 

ci6n ~Qblica, como ¿r~ano de! EstaJo, ~o ca~stitu-

ye en s! persona Jur!dica alguna, no es una ent~-

dad si~o una serie de organ~smos. 

Tampoco :iene personalidad el poder eJecutivc, ni

el con.;resc, ni el pode!:" Judicial, sor-, todos orga

nisffios del Estado, pero s!n personalidad JUr!dica-

al.gun~. tS6} 

Aunque la doctrina tradicional no reconoce que la

Ad..~ir.is~ración Pública r~J~r~~ ~~~0n ~ersonalidad

Jur!dica, la realidad ha dcffiostrado la necesidad -

de que actúe con e5a personalidad¡ ia Adminis~r~-

ci6n Pública es una persona Jurí.dica que cc;r,prende 

muchos órga.1os con personalidad. En México se re-

{56) Canasi, F., op.cit, pág 187. 
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conoce personalidad no sólo a las Secretarías de -

Estado, Departal.1.entos Aciministr;:itivos y demás de-

p~ndencias de la Administración PGblica centraliz~ 

da, sino ader..ás, a las entidades de la Administ.i:a

ción Pública paraestatal. (57l 

Además de lo anterior debemos señalar ~ue la Admi

nistración ?fblica, considerada como su~eto activo 

de potest:.ades administrativas, siempre es en defi

nitiva, una persona jur!dica, ya se trace de Adrni

nistraci6n central, e11 cuyo supuesto su personali

dad recae en la del Estado, o ya se t~ate de la A~ 

ministración Paraestatal, en cuyo caso la person~

lidad le corresponde al ente dUt&rquico. {58} 

Por otro lado la Administrflción Pública considera

da como uno de los elementos de l~ personalidad 

del Estado requiere personas físicas que formen y

exterioricen la voluntad de &stc {59), es decir, -

las administraciones públicas son personas JUr1di

cas, por lo que, al carecer de una existencia - -

psicofísica, necesitan de personas físicas que ela 

(57) Faya V., op.cit, pág 28 

{58) Mai:ienhoff, M., op.cit, p5.g 339 

{59) Fraga, G., op.~it, pñg 128 
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Dcren, manifiesten y eJecuten su voluntad. (60) 

Creemos que lo correcto en es~e punto es lo que m~ 

ni~iesca el maestro Marienhoff al decir que la pe~ 

sonalidad de la Administración Pública depende del 

punto de \·is ta desde el cual se le analice. Cons_i 

derada cor.,c- uno de los órganos esenciales del Estf_ 

do, va.le jec..:.r, come integrar,t-= del Poder EJecuti

·:c la Aci.:r.i:::.s~raci6n carece de personaiiáaQ, en --

ese &mbi~c, la personalidad na la inct..:~te a la ad-

Ginistrac:.6~. ni a ~lguno de les c~ros 5os ~ode~e2 

tJegisla.-;:.·:v y :t..:dic:..a.l.1, s:.:--.c .:ll Est:ado. !..a ;.~;:_·-

zada o ~e::.;ra.2.. tEl) 

gl El Derec~o ~~e se encar~a de ~e~~lar a la Ad~i~is

tración ?~tlica. Derecho Admin:.s~rativo. 

de norma$ de derecho pGb~:.cc :.~~erno que regulan -

.:a crgJ.:-. ..:.za.:::..ó;; y :.a a,;::r.uaci.5:-.. ::;,:, l'-15 adrr.:..nistra-

ciones pGblicas, esta claro q~~ al estudiar esta -

(60) Ent=ena C., oo.ci~, pág 168 
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rama del Derecho debe~á~ considerarse tanto el as

pecto estático lorga:-.i.zu.ci6nl, como el aspcct0 di

námico (actuaci6nl, de tales administraciones. (62) 

Nos atrevemos a decir ::::..;.e no es el derecho de la -

organización adrninis~r:it.iv.a sino gue, por el con-

trario, esta organi~s~16n adqciere juridicidad 

cuando c:::l.si:.e -..ir:. C.erec::.:· .;id;r.:.;;isr.rat!.·.·o. { 63) 

.: • EST?.L'CT~P.A. 

l.a Adm:.::istraciór-. ?·:=.:.::.:.:.ca Fede::-::ll está cons~i:u!da 

do y paraestatal q~e :a Co11s~:.~uc16~ Política del-

en la.: tareas de.i. E~e.::i..;.:::.vo :ederal. (t:..f) 

Así el articulo 90 Co~s~itucional reformadc (D.O., 

{62) E!1tre::a c., op.cit:, ;.ág 129 

163) Diez, :-:anuel María, Derecho Administrativo, TII, -

19ó5, pág 22. 

\64) raya \" .• Q_p.cit, pág. 
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ci6n Pablica Federal ser~ centralizada y pa=3es~5-

tal y la Ley C!."gánica de la Ad:;.:..;¡istrac i.5:1 ?·:::...: .:...:..:;;;. 

Federal (D.O., 29 de diciembre d:= 1976) a:-?te.::::::- :'.! 

la reforma co~stitucional divide en dos g=~;:s -~s 

6rgar.os de l.;. ..:..d:r . .:.::ist:-aci6n: los que ir.te.;;:::·:;..:-. _J.-

admi~istració~ centrali=ada y e~ el seno de ¿::~ -

la de~cgació:: l~ desconcentración ad~i~1s~=~~.:.--

propio Presid¿n~e de la RcpGbl1ca, ya que es ~: ~: 

respcns~ble de la ~ama eJe~uc1~~ ~el gobi~r~: j¿ -

ia Fcde~aci6~. {66J 

(ó5) Fraga G., op.cit., pág .!.ci5 y l6¿ 

(66l ~e la ~adri~ ~~~~~do, ~1g~cl, Es~~¿i0 de ~ere:~~-

Constitucio::a:, 1; ed., Porrúa, :<é::-:ico, 198C, ?~g. 

24t. 
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La Ac'L-ninistrac ión Pública, en sentido ah;:: .i..:.:.""', ~stá 

integrada, con::crr.ie hemos ¿puntad.o ant:.¿::·:..::·:-;:¿:n0 1 -

por una plural.:.CaC de entes públicos; El ~s~ado, -

en primer lugar, y, en segundo lugar, la s~::.:.e de

entes que integra:-. :a denominada admir.:.s-:=a.=ión p~ 

raestatal, los cuales unas veces tienen =ar!~ter -

terrio;:.orial y ::-i:ras institucio:•al. l6-l 

3.- ses FI~ES. 

:.a hdmir.:..st::-ac:.:5:: ?-::blica es la accí6r. d.e.: E.:-~adc-

ser·:ir, es pro•;¿e::- ~or medio de servic..:.= ;::10::..::::0 -

o de servicios admi1.1strativos a los i:-.c.e:-:::ses dt?-

una scciedaó. ~¡ e:ecutar las leyes que ex~1de ~¡ 

Congres0 de :a ~::.:.5::, e: Peder EJecut:ivc =~al1za -

la i;;-:portar.te =::..:.:-.c;..5:-i de administrar {651. :.a .;c.

~i~1straci6~ c~~2 3~~.:.·.•idad tot3l de:~;~~~:, e~ -

el sentir ~ pensar de Vonstein, para la s~~~s~ac--

c1ór. de sus =i~es; .::i.sí, García OvieCc 1:~1 -~ice-

que Constituc16~ equivale a estructura y ~=ti~idad 

(67) Enc.re:na c., ~, pág 166 

(68) Se:.-ra ~-, ~' pág 47:1. 

1.r)9¡ García o., ~. ;::á9 
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tel~olég~.ca, ..:..a primera es •.:olu:itad, la segunda -

acci6:--.• 17C;) 

La Ad::-,1r.is::r¿;:::i.6:-:. es una acti·1idad c.:>ncreta y ??.·á.s_ 

~ica f7l1 cons~ste en actos jurídicos y en opera-

cione: mate.:-iale:s (72). Es, además, ~:-:.::. actividad 

ir.~.eC:a-:.a {7.; 1, ;;ues la realizar.. y l:e\·an a cabo -

l.os ::-~·:>pie~ 5:-.;-a:-ios adm.:.nistra.ti\·cs co:: el ob:¡etc

de l~gra~ lo~ !~~es que la ~?t~van. ,-~1 

.JJ ..:a1~as1, 
-·-~· 

¡oligs JE ; 

?adov.::., .:.9~;, ~á; 2. 

1-..;1 :-iar:.e;ihc.~:::, :-:. , o-::..cit, pág _,. 59 

¡-:;; López ;,.., ~· ~ág 55 



-33-

En Sl.:1tesis nos dice Mayer, el Estado tier.e en la

Administraci6n la actividad necesaria par~ el io-

gro de sus fines, bajo el orden Jurídico. {76) 

La Adlr,inis-.:raciór. se ~ncami:"?.a a la e3ecuc:..ór-. Ce 

las leyes, en la organización y atenc:ófi de les 

servicios ;Gbliccs y los fines que se e~caminan a-

p~tando desde l~ego el principio de :0gal~dad, ci-

cua~ do::.l.na la \·iC.2. administrativa; sus a.::tos e~ 

como cc:-;.1;-etencia.s norr:iales, sin que sea r.e::esario-

:aentc.s :-.ecesarios en ;:¡u.nos de la admi:-:.1st::a.ci6n p~ 

r!ciico :..: asigna (la ;::onc!:"eta satisf3cc..:...5;: ::2.c .::.aa-

~eces:dades pQblicas), y a tal fin inffied1a~3~e~te-

se d.:..r:..g¿n. (78) 

('76) Ca:-.asi., J., op.cit, p5g. 22 

("7'7: Serra P., ap.cit, pág -P3 

(78) Garri.d~ F.,~, pág. 50 y 51 
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Cabe señala.:- que el deber de actuar dentro del or

den juríd~=c y de acuerdo con los ii11es de la le~·, 

:io es nota ,:,:·:c:;.usiva de la acti ·,·id~:d administ:.-ati-

;udicial. ~e ~3 justificable, pues, 2~cluir como

nota espec!~1ca en la noci6n conceptual o defi~1-

ci6n de a:i.-:-:.:-.:.s::::-3.ci6n, que ésta deb~ des12nvol•:e:.·-

acuerdo ce:: ::~ :ir.es de la :i..e::·. ( -:'9 l 

?odría;r,::.s, .: ~:.:.::.,;so r.i.od..::i agrupn:..· lo:: :::.::es de !.::. 

.r,.dm:.:üst;.:-5.:-:.2:-. ?~::<ica de la si.guient~! ~ai¡era: 

nac1ór: :-..:.=!.Cica. 

bl :i~es .;.::-. .5::-1.::os. 

e) fines s=::~;tográficos !de condicionamie~to --

Diolóq.:.:: ::;ocia! e>. raz.6r. de la geograf:.a). 

dl fines ~:;:é~1cos y sanitarios. 

'21 Fini;;:s .::;¿:-.~:::c::is. 

f} fines c:::.:.·..:.ra.les. (SO) 

{8CI ¡_ópez _;,., ~· ?áa 4.;__ ¡· -i2 
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4. - FUNCIOX .;o:-a~aSTRATIVA. 

a)El Pod~r ?Gblico y la Separación de ~cjar~s.- E~ 

un princi?io, las :unciones estatales ~= s~ halla

ban di~:~~da5, co~c actualme~~e, y a:.~~~~~ia~ a 6~ 

ganes dis~in~os: tedas ellas estaba:~ =~-~idas. En 

esta etapa la edad de gobi~rno compre~¿r~ :a ~cti

\·iC.ad :.:;:.=.: del E.:;t.:i.do. ?osteriorme:::.,:, ~ :::~didn-

que a.\'.?.:-.::a.::~ e:. ?1.:"0C~so óe e'\·ol.1ció:·. ::'-=;: ~st:c.dc, -

funcicr.cs tE:1. En u.r; sent.:..do amp.:.:.:, _.::. f-.;nción 

!a ~c~~~-:~ad esta~al anterior a la d:~:s:~~ de la-

:nisr.:a e:: :;c:G.e=es; e:1 e fec t.C, goberr.a:-: -:::s, i.;;r. sentj._ 

Jo a~~:~c, c~~ducir a la comunidad p~:~~:~a al lo

.;rc ó.e s.:.s =-:;..:-.es ese1.c1ales, satisfa.:.::.;;;~:ic: ;:us exi 

ge::c1as. esto, está claro, se logra :.::=s-1s~:-:1ente 

':a:-it·.:. i:..:-':"s:-.:io 2..z:yes cerno ::-iantenienCc ss:··:.:.ciss pQ 

bliCC5, ,:"O~C haciendo la justicia en :es :SS~S COB 

De ccnior~idad con lo d~spuesto por e: ar~ícu!o 49 

(81) Marie:r.hof:, M., 2..E...:..El.t, 9áq. t>~ 

(C.2J Gurr:.do F., oo.cit, pág 59 
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de nuestra Constituci6n vigente, ''el Supremo Poder 

de la Federación'', es decir, el Pc~er PGbl1cc del-

Estado Federal Mexicano se encuent~a dividido, pa

ra su eJercicio, en Legislativo, E:acutivc ~ Jud1-

c1a.i, así' pues, el cor:;unto de cc::-,;:stenc1as .=.sigr . .f! 

das a los 6rga~cs federales mencio~ados cons~ituye 

el llamado ''Supre~o Peder de la Federación~ {83) 

El ?oder del Estsdo se ac~ual1za e~ la fufic!5n - -

tal se ~ani~iesta, ~ue3, e~ las f~nc~ones de le;1§ 

lacióa, Jurisd1c.;::.6r. :· ~~ec'...lcJ...5n, ~ue, co:-:;o !":e::-,cs-

dicho son los ~ed~os rara realizac~6~ de los !~~es 

estdtales (84). ~es e~contramos co~ que en la 

pr~ctica, n~ ex~s~e ~~a =orresponde~2ia exacta ~~

tre los poderes y las ~~nciones s~nc que, co~ !re-

cuencia, el Organc :~risdic=ioria! =ea:1za ac~os --

que por su naturaleza propia son c=~siderados co~o 

administrativos, :; el Pode!:" Ejecu:.:..·:c lleva a. e::es:_ 

nos Comentada, Comentario al .3rtíc,_;,lo "49 de .J. Je-

sús Orozco Henríq:.le=, llN.:._\1, :·lé:<icc, :. S-85. 

(84) Mar1e:?hoff, :i.1., QP...!~~· pág 3-:' 
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to determinada acti·::d.ad que reviste los caracte-

rcs internos de un !::= legislativo. (85) 

La división d¿ FOCer¿; tiene carScter tendencia!,-

por lo que las ::·~:-.e:. ::-.e.s que ta.les poderes reali--

zan no siempre se c.:::::esponder:. con el calif1.::ati\0 0 

gue los espec:.fl.C.1:.; ;;.5 !. ocurre con el poder ejecu-

tivo J' 1 más .-;..::-.c:..·<.:::-:.5--:-.:;.:-.:.c, con aquella parte de: -

mismo qt:.c ccnst:.':.".;'.,;'e :a. Administración Públi.ca 

{86). LJ. Ad.T.l.r-.:.s:.r:;.=:.ón, pues, :io es u:1 Pcc!er del 

Estü.do, ei c'...l.artc .?.:;::!~=en .:!.a especie, es s:;L.: '..l:;.;i. 

to se actualiza ~~a F3rte del poder esca:al , po-

der gue es anico, pcr :o que no es posible hdblar-

se les asigna~ func:c~es distintas; no ha~· ;oda-

res, s:..no pcd¿r, y 3~! la Admi~1straci6n ~s ~clo -

una ~unción especia:~zada, rea~izada prefere~terae~ 

te por los érga:;os :;s._ EJeCUtl.'>"o. (87) 

Para muchos, la Un:.c~ =!as1f1cac16n posible de las 

(85) c~=rillo ?., op.cit, ~áq 79 

(86l E~trena C.,~. ~~; 29 

(871 Mai:.>..enhoff, M., ~· pág 83 
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funciones esta~ales estriba en :a separación e~:=¿ 

legislaci6:-. '.:' e~ ect:ción (este es ;;_,l pensomic:".t..:: -

originaric que ~iene la Teor!a de Montesquieu, el

cual distin;ue la ejecución de ~~s ley¿s relat:·:3s 

al Derecho Civi~, de las relativas al derecho de 

gentcsl. Lo cu~l no obsta, empero, a una pos~e- -

rior difurcaci5!1 de esta Glti~a en ejecución, ¿~ -

cer que la acc:5~ es caracterís~ica dG la funcié~

ejecutiva, pe~~ ~o es rango de~¡nitivo su~icie:-:te

para su ad¿cuada ~eli~itaci6n. !SSI 

En términos ge!1-:::::.-u:!.es, la ac~i·.-.:.óaci estatal se .:o.Q. 

.::reta e:n t::es :;.:nc:c:-:es: leg1slaciór:, ju.:;ticL! 

administrnc16~, ~~yos =espec~:~os órganos ~jer::-

tan partes e se~c:~ne:s del pod~~ del Estado. Fe=c 

advi§rtase q~¿ a: ?oder del Es~adc es Gn1co; :as -

poder sino di.5:.:.-ibuciór. de fur . .:::cnes. En lugar de 

una separaci6~ de !os poderes ¡;9), podemos hab:~= 

(88) Garrid(.) F., cp.c:.::, pág 32. 

(89) Fischbach, Teoría General del Estado, pág. 138 
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más bien de una separ:-ación de las funciones. {9,:¡ 

Por lo que toca a los constitucionalistas, eEt~5 -

hablan de división de poderes, y es _porque aC:::-. .:::::::, 

tinúan influíóos p.:ir l.:i. gr3.n obra de Montesq~:.-2:·..:. -

o, posiblemen~e, por el distinto criterio o por e: 

diferente punto de vista con relación a los ad~:--

tividad ¿el E5~acic, ios adm1nistrati,·ist3s ~o~e:--

ciones de.:.. Es-.:aCo, ¿o érgancs y de func.:.:.i:--.c5 l-1.::1. 

Les const1tuc1onal:.stas consideran este as~~~c ~e~ 

\"íst.a.s lu hac.::-r. -:::::~. criterio pur3mente ~~rídi.::.:, -

vinculándole a la organi.zaci6n admini.s&rat~~~ ~- ~

la adjud1cacifn de la respectiva cornpete~c:.a a -~s 

distintos órganos. {93) 

(91) E-:J:",ard, Précis de droit publi.c, págs 3S j" ss, ... ~ ! 

ss. 

(92) Fior,;,.ni, 7eor:i.a de l;::i. Justicia l\dm.inistra.t:.·:ia., --

págs. 55 y 35. 

(93) Marienhoff, M., ~' pág 41 y 42 
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b} La Funci6n Administrativa desde un punto de vi~ 

ta objetivo y subjetivo.- La función adrninistrati 

va puede considerarse desde dos puntos de vista. -

fundamentales, el material, sustancial u objetivo; 

y el orgánico o subjetivo; algunos autores hablan

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

Duguit', considera que la di:ere::.c:i.::i.ción de las fu!.! 

cienes estatales debe resultar d¿l contenidc de -

los actos, con prescindencia de los órganos de que 

emanan; podrá haber un carácter :::ormal diferente

de ac:icrác al 6rgano o agente productor del acto,

pero desde el punto de vista material el acto 110 -

altera su substancia, cualquiera que sea su autor

(95J. En otras palabras la naturaleza de la fun--

ci6n, cualquiera que esta sGa, debe cleterminarse -

por el carácter interno del acto y por su repercu-

La concepc26n orgafiica o sub~e~iva tiene en cue~ta 

los órganos a que normaJ.rne:--.t:e les están asignadas-

(94) Ibid, pág 77 

(95J Ibid, pág 48 

(96) Carrillo P., op.cit, ?ág 84 
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las funciones administrativas (97). En tal orden

~; ideas, la función adm.!nistrativa será la reali

zada por el Ejecutivo o por los 6rganos dependien

~es óel mismo (98), acnque dentro de ella vayil in

:luída una serie de actos que revisten ~na natura

~eza interna diferente {991. Podemos decir enton

=cs que los actos que realiza el Poder E}ecutivo -

son for~alrnente adrn~nistrativ~s aunque s~s~ancial

~e~te deben considera~se legislativos o JUrisdic-

=ionales y a su vez, un acto que por su naturaleza 

.::'.t.erna sea ad.minist::.-a:.i\'O, puede ser CJGCut.:.ido -

~cr cualquiera de los otros poderes en el <lesarrc-

de sus actividades. (100) 

~~ 10 a11terior se desprende que la funci6~ admi~i~ 

~:ativa es la actividad esencial y natural qu~ le

=orresponde al Poder EJecut1vc ~· que :.iene ~o~o -

~in la creaci6n de actos jurídicos admi¿isc~~ti\•os 

e~ orden a un rnarco estric~o de comµecer~~ids para-

(97) ::::i'alessio, Francesco, Insti:....;=i.cni di üirit:.o a;. .. 1u. 

nistrativo italiano, Torino, 1932-1934, TI, p&g 16 

{98) .'.-~arienhoff, :·t., ~, ?á.g , , 78 

(99) Car~illo P., op.cit, pág 79 

ClGOJ :derr.. 
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desarrollar las facultajes que. :iene atribuidas e~ 

te Fvder (101). Así la i~posibilidud de hablar de 

una =unción a:inanistrati'.'ª desarrolladfi p;:)r los Ó!. 

ganos legislativos ~· ~~r1sdiccicnales se deduce de 

los !:'azor.amientos que he::ics expuesto h.:i sta es te m2 

mento, además Y,Ut!. el Uerech::: ~· la Jurisprude:-1cia -

con.f:!.·;nan que sólo pue.d'2:--. se::- -::on.sióerados como a_q 

:nini:;:.rati\:cs les a.ct:cs c;i..;e preceder. de 121. adm.:ni_§, 

tración, entendida :;:·..:~::·:.:::..:..·:a;;\er.t:e, en .l.a :c!:"¡r.a de-

que :r.a quedado constanc.:.a. (lC.::1 

cJ S'e.:..:.nicién de Fu!'lcic:--.. ;d:r...::;.istrat1v3 segGn los

autores.- Empecemos diciendo que la atr~bución es 

el co~tenido de la ac~.:v1dad del Estado, en :anto

que la funci6r. es el ~e=:c de realizar:a; ~~ ~~ri

buc~6n es el fo~da, la f~nc16r. es la forma. 11031 

Debernos desechar desde ahora la posibilidad je tina 

fi.:nc:.ór. adminístrati'.'2- .:o;r,o cuarta fur.c16r_ ae.:. E.s-

tado, al lado de las t~es. El problema ~arece gu~ 

{101iFa;'a -. .-., op.cit, pág .:ic 

(102)Entrena C., ~, pá~ 30 

!l03)Cay:;-.:..!lo P., op.cit, pá.q 84 
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minar cuál de las tres funcLones estatales es la -

que, con terminología distinta, se conoce con el -

nombre de función administr3.tivci. o .:i.dministraC'iÓ:l.. 

Hay un importante sector de la doctrina ~ara el -

que no ofrece la menor duda que los t~rm~r:os iu11-

ci6n ejecutiva y función adminis~rativa 5on equ1v~ 

lentes entre si, lo que h3ce que codo se =eduzca a 

una mera cuesti6~ ter~1ncl6gic5. Más u~ examen ri 

guroso de las cosas nos lle''ª a la con:l~~1ó~ de-

que una parte de la a=~i~:~ad e~tatal ~ue co11 cie~ 

nistrat~~a, ne re5po:1de a los caract~res e5~~ict0s 

que posti.:.la la e]ec\..lc.tó::.. (104) 

Marienhofi ?Or su lado ~i~ga que la Admi::~straci6n 

constitu~·a un Poder del Estado, h~bla de ?oderes -

distintos, del ?ode~ del Estada de dlst1~tas f~~ 

cienes del Poder. Consider3 a la ~unci6n adm1nis-

trativa como una de las del Estado, en ia que SB -

manifiesta el Poder del ::-:isr:-.o para le. :nejor reali-

::ac:.é:-: de i8s ::':!.nes púClicos (1031; no es, pues, -

(i04)Garrido F., oo.c.:t, págs J.; :· 35. 

(105lGasc6n y Marrn, José, Tratado de Derecho Adminis-

trativo, TI, ~1adrid 1947-19'18, pág 1-19. 
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la Administraci6n 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. ( !Ob) 

Al pensar del Maestro Linares, administración es -

-a funci6n estatal de ejecutar normas Jurídicas de 

toda especie, en cuanco a st1 extensiGn lógica, ~~~ 

ra de situaciones contenciosas, ~cdiantc decisio-

:1es individuales normati':-1s que purt:it.:ularizaz: ~n-

casos cc:1cretos cualesquier~ d~ los co~tenidos de-

aquellas normas aplicad3~, y z;1ediante ~etas d0 e~~ 

cución en ope~aciones adminis~rativas. Co11 esto -

descarta que el acto de dictar r•.:glamer:tos sea fu~ 

ciór. administrati·:a. (:Gi) 

El ~1aestro Ca:1asi apunta que 13 ~unci611 adm~n~sLr~ 

tiva es la qua se caracteriza por su mayor activi

dad informal, no per:iladü en sistemas de procedi

mientos corno la func16n legislativa ~ espccial~c~

ce la Jurisdiccional (: 08). Sayagués Laso al res-

(106)Marienhoff, M., op.cit, pág 83 

(107)Linares, F., op.cit, págs 58 y 59 

(108)Canasi, F., op.cit, pág 23 
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pecto señala que la función administrativa es la -

función concreta, práct~ca, desarrollada por el E~ 

tado para la inmediata obtención de su conteniCo;

es un hacer efectivo, ~ientras que la legislaci6n

y la Justicia son actividades exclusivamente Jurí

dicas. 1109) 

Villegas Basavilbaso define la función administra

tiva corno la actividad co:1creta mediante la cual -

se provee a la satisfacción de las necesidades co

lectivas, función qu.:: debe ""Jercersc dentro del ºE. 

den Jurídico y de acue=do con los fines de la ley-

1110). 

La función administrativa se distingue de las - -

otras porque en virtud de ella se determinan siem

pre situaciones jurídicas para casos individuilles

y no situaciones ubstract.:-t.s e impersonale:, .,;omo s~ 

cede can el acto-regla, rcsul~ado de la la~or le-

gislativa; ni es tampoco su misión la resolución -

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

(llO)Villegas Basavilbaso, Benjamín, Derecho Admir.istra 

tivo, TI Tipográfica Editora Argentina, Buenos Ai

res, 1949, pags 12, 13 y 35. 
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de controversias para mantener el orden Jurídico -

vigente, corno sucede con la función Jurisdiccio- -

nal. (111) 

Así también la actividad de la Administraciór. es -

continua, pcr;.ianente ( 112), mientras que la activ]:; 

dad legislativa y la Judicial no revisten ese ca-

rácter, ya 4u~ dparece11 como intcr~iten~cs e dis--

continuas. (113) 

:--X.o::-.3. b1e:1 P!:'csutti señala que la actividad admi--

Zlistrativa para la satisfacción de los intereses -

colee t.:. vos se desarrolla en tres d trcccioncs ( 114) 

la Jurídica consiste en la utilizaci6n por la Ad~! 

~istracLón de los medios ~ 1n~Lituc10n~s de ¿dr~--

cho para sus ~ines (co11tratos, concesiones, domi-

nio ?Úblico, expropiación fo:::'."osti, servidumbres p.Q 

blicas); la actividad t6cnica implica tll empleo 

por lo ad.nlinistra.ción dG los rec:..i.rsos de esta 'i:nd9_ 

(lll)Carrillo P., op.cit, pág 34 

(112) .:ellinek, Teoría General del Estado, pág 463 

(ll3)Marienhoff, M .. , op.cit, pág .to 

(114}Presutti, Instituzioni de deretto am..~linistrativo,

Vol I, págs 21 y ss. 
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le, también al servicio de los fines del Estado -

(educación, enseñanzu, higiene, terapéutica}; la -

actividad ad.mini::>Lrativa procura la obtención 'i -

uso de los medios idóneos para gue el Estado sati~ 

faga sus fines. (115) 

d) El Sujeto de la Función 1 ... dministrativa.- El Su)cto 

activo de la ftmción ad .. ,11.nistrlltiva es precisamen-

te la l\dministración Públic.:i {116), es decir, los

órganos administrativo:.:; <hd Estado (ad¡;nn.istraci6n 

directa) 1 las person.J.s _iurídicas públicas 1~1enorcs

(administración indircctzi) ·,; lo[.; particulures in-

vestidos de funciones pGblicas ~11 sentido estricto 

y servicios públicos); t_-H .. ::ro lús dos primeras cons-

tituyen Jquello que u5 l~ A<lministrdciór: Pública -

en sentido subjetivo ( 117). Lu. atribución a la u.~ 

1ninistración pGblic~ de la condici6r1 de sujeto a -

la funci6n administrativ~, presupone su ccndición

de sujeto jurídico de cuando menos, la condición -

de sujeto jurtdico de aquella organización de la -

que representa la exp~csi6n activa {Estado y cnci-

(llS)Canasí, J. 1 op.cit, pág 38 

(116)Alessi R., op.cit, pág 38 

(117) Ibid, págs 38 y 39 
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dades públicas menores). (118) 

En México todos los a et.os que real izan las Secret~ 

rías de Estado, Departamentos h.dministrativos y e~ 

tidades Paracstatales corresponden a una funci6n -

administ.::ativa (119). Al decir actividad pública

nos referimos obviamente a toda, o sea, lo que qu~ 

da en~uad~arlc cl~sicamente en los tres poderes o -

!unciones, i~gislativo, ejecutivo y judicial, con-

polít1c2 ;i.dmini5t.rativo. (120) 

En la dis~ribución de las funciones estatales, al

llamado Poder Ejecutivo le está asignada la :un- -

ción a~T.i~~st.rativa, como funci6n específi~a~ de -

ahí deriva la asimilaci6n de poder ejecutivo y po

der ad.~i~ist.::ador (1211, sin embargo la funci6~ a~ 

ministrati\•a no está circunscripta a uno solo de -

(118J~, pág 39. 

(119)Faya v., ~, pág 41 

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

.Y1:.1 Editorial Montecarvo, Madrid, 196i, pág 22. 

(121JMarie;:hcf!:, M., op.cit, pFig 81 
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los expresados órganos, si por principio constitu

ye la funci6n especifica del Ejecu~i~0, es en cam

bio compartida por los órganos legisia~ivo y judi

cial, algo similar ocurre con las ~~~=:oncs legis

lativa y Judicial (122). Por lo an=~:ior ha de -

considerarse como funci6n administra.:.:•.:a la. activi 

dad de cualquiera de los órganos est;~ales (legis

lativo, Judicial y ejecutivo) tl23J, .=::.. tdl ¿s la

naturaleza JUridica correspondiente a la actividad 

despegada por dichos óryar.05. t 12 4) 

:·1a~ier.hcff por último señala que lo q~e ha de def.f. 

nir ~na instituci6n es la substancia de la misma,

no l~ forma ni el autor de los actos respectivos. -

L~ fO:;-IT\a Y el autor 5610 CQDStitUye;. ~ief.\entQS CO,!! 

ti~gentes; puede entonces haber adm~~:s~raci6n no

sólo en le actividad del Ejecutivo, =~~o también -

en parte de la actividad del 6rganc ieg~slativo o

de la del 6rgano judicial. (125) 

(122) Ibiá, pág 36 

(123)Gordillo, Agustin, lntroducci6n al Derecho Adminis 

~, págs 36, 37 y 41 

(124)Marienboff, !-1., op.cit, pág 79 

(125)~ p~g 43 
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Alessi nos dice, tomando por ejemplo la organiza-

ci6n administrativa italiana, que es~a se apoya en 

algunos principios fundamentales de car&cter gene

ral: Prir..ero, la funció;-i administrat.ivC:t se desarr~ 

lla institucionalmente tanto por 6rqanos dal Esta

do (en sentido estricto, o sea, el Estado como en

te jurrdico en si mismo) corno por entes públicos -

dis"Cintos al Estado y i1'.enores que éste, t1.."rritori~ 

les o no, los CUdl~~ ~c~Ga11 c,1~0 ~uxiliares cicl E~ 

tado en el desarrollo de 13 funci6n ad~1nistrativa, 

Se impar.e, por tanto, la d.!.stinción de la o.dr:iinis

traci6n como aparato, en adrnir.istración din:-ct.a -

{desarrollada por órgci.nos propiamente cstar.alcs) y 

ad..-uinistrzción indirect¿: \desar:cc-llada por cnt.es -

públicos rr.cnores) ¡ se~.;u:-".do la funci6n admi11istrat_i 

va (especialmente la es:ata.11 se desarrolla tanto-

por 6rganos ccntral2s corno por órganos pe~ifcri- -

cos, l:mita.ndo estos últir.:os su u.cci6n ~1. una dete.E_ 

rnin3da circunscripciG~ t:==5tnrial. Encr0 los ór

ganos centrales y p~~~~c~isos existe una rclaci6n-

de jerarquJ.a en el sentido de dichos órganos están 

jerárquicamente ordenados entre sí; y tercero la -

tuncl.ÓH ú .. :fa:i:üstrati\•a, a. efe-:cos de .:;u desarrollo 

por los 6rganos ad.'Tiinis-r:rati vos, se distribuye en

varias ramas, al frente de cada una de las cuales-
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est~ un ministerio, correspondiendo a cada una de

estas ramas una determinada serie de órganos jeráE 

quicamente ordenados entre sí. (126) 

(126)Alessi R., op.cit, pág 122 
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CAPITULO II 

CENTRALI zr,croN ADMINISTRATIVA 

l. - CONCEPTO. 

a) Definición.- Cem:ralizar administrativamente 2s -

reunir y coordinar facultades legales en un centro 

de poder o autoridad central superior, gu~ en mat~ 

ria federal se ~torga~ exclusi\·amente ~ lds ~ltas-

jerarqutas del Poder Ej~cutivo Federal, en part1c3 

lar, al Pt·esidente Ce la República, que corr..o Jefe

de la Atlmin:.s'=racié'.r: se en.::arg<J de ejecutar las l~ 

yes fedcral~s ce~ la co:aboraci6n suborct:.nada ~· 

dependi0nte de les de~5s órganos administrativos -

secundarios, s1n que ~llos te11gan competencia o 

iniciativa prop1a para decidir, pero necesarias ~~ 

ra preparar y ejecutar las decisiones administr::t-..:.3;. 

vas. !l) 

La centralización ~01:s~ste en que sienpre hay alg~ 

nos poderes últimos de decisión. Estos poderes, -

de una serie de poderes i~~erior~s e intermedios -

para decid.l.r, se e11cuentrJ.n loc~l izados en un núm.!=_ 

(1) Serra Rojas, Andr6s, Derecho Administrativo, se ed 

TI, Porrúa, México, 1977, pág 476. 
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ro muy reducido de 6::ganos, que son los únicos que 

pueden dictar resol~c18n~s técnicas, administr3ti-

vas y legales. Si bien un secretario puede legal

mente resolver la tc::.:..lic:lad de los asuntos que co!!!_ 

peten a su Secret:a:::a, en la práctica ésto es imp~ 

sible, por lo que este funcion~rio so limita a la

resolución de los as:...:r.tos más importantes. (2) 

Tradicio:i.almente la ;.>;r:~!':a.li::ución administrc:1ti':a-

hace re~erencia a: =~~1~2n e:1 el cual ~oda FOtler -

viene del Estado, ~~~ e5 consideradc como la Gnica 

persona ~urrdica ~i~~la!': d~ derechos. Centralizar 

~quival0 3 concent~a= f3cu!tades en un enta que a~ 

túa uni.t:ar.tamente. Su;.'·Cnc~ u:i cer.tro o poder cer.--

tral de! cual emana~ :as r0l~ciones admin1straci--

vas (3l. Se dice pe:::- -250 que hay centralizac::.5:: -

administ~ativa =ua~ic la 3ctuaci6n de los fi~es --

del Estado es dircctamc:ite realizada por el 5rgano 

(2) Faya Viesca, Jac1r.to , .:...cirninist:.ració'1 Pública Fede 

ral, .!..:: et:.d, PorrGa, :-iéxicc, 1983, pág 43. 

(3~ Serr.:::. ~., op.cit, t::.'.t.; ~87 
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u órganos centrales (4). La centralización admi-

nistrativa, entonces, consiste en otorgar la tota

lidad de las atribuciones a los 6rganos centrales

que tienen el conjunto de poderes de decisión para 

todo el territorio del Estado (5). En concreto PE 

dríamos decir que centralizar significa reunir to

das las atribuciones en un 6rgano supre~o o cen- -

tral. (6) 

Resumiendo lo anterior di:-er:1os que ad:nir.istración

central se tc:':la como sinó:;irr.o de Estado {Ad..'Ylinis--

trac16n estatal¡ frente ~ Junco ~ id d~1ninistr~- -

ci6n local y a la de los demás entes pGblicos {i~

cluídos los instrumentales), mientras que érgancs-

central~s so~ aquellos ~ue, dentro de la p=i~e=a,-

extienden su competenc~a a todo el te=r~toric. (~) 

(4) Diez, Manuel ~taría, Derecho :\dministrativo, Tll, -

Edico~1al bibliogr5fica Argen~ina SRL, Argentina,-

1965, pág 64. 

(5) Idem, pág 63. 

(6) Idem, pág 65 

17) Garcla - Tre~1¡aco Fns, Josl Antonio, 7racado da -

Derecho Administrativo, 2c ed, TI!, Vol. I, Edito

rial Revista de Derecho Privado, :-!adrid,1971, pág 496 
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Por Gltin10 cabe sefialar que el regimcn de la c~n-

tralización administrativa, o formas administraci

vas centralizadas, se puede reducir a las dos for

mas siguientes: Primero, e: =égimen de centraliza-

ci6n adcinistrativa propia~e~te dictia, esta c~~StQ 

cuando los órganos se encuontran en un orden Jcr5~ 

quico dependiente directamente de la administra- -

ci6n pGtlica que ma11tiene la un.:.dad ~e acción i11-

dispensable para realizar sus iines. En su crqani 

zaci6n se crea un poder uni~ario o ccncral que - -

er:radia sobre toda 1.u .. :d:::.:.:'.:..3'.:::-ci.ci6r. r:úbl:..:a. :Cede-

ral; y segundo, el r~girnen de centra!1zaci6~ admi

~istrativa con desconcc~trac16n o simplemente la -

desconcentraci6n adminiscrativa, se caracto~:za -

?Or la ~:-:i.st.encia de ó:::-g.:t:ws adr:;inistrativc.s, S'.lc

no se .ics.2.igan del poder ce:-.tral y a ,::uicr.es .:-e --

les o~c:ga~ ciertas fac~l~ades cxclus~~as pa=~ ac-

tuar o decidir, pero dentro de limites J =~sFo~sa

bilióades precisas, que ~= les aleJan de lJ ~r~pi~ 

adminis~raci6n. La competencia que se les co~fie-

::e ::e i.le._:a a su auto¡¡u11,: ...... {.S) 

b) Caracter!sticas de la Ce~~:::-alización Ad~inis~=a~i-

(BJ Serra !'.., op.cit, pág 488 
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va.- La centralización administrativa se caracter! 

za por la relación de JCLarquía que liga a los ór

ganos inferiores con los suceriores de la adminis

tración. En esa relación de Jerarquía implica va

rios poderes que mantienen la unidad de dicha adral:. 

nistraci6n ¿ pesar de la diversidad de los 6rganos 

que la ~~rman, asas oodür2s son los de decisión y

de r:iando guc cor:.serva la al~toridaG. sc:r.-er-ior. (9) 

Se llama centralización a.C .. minist.rat1\·a. ~-!.:!. régimen

que astablc=e la Subord1~aci6n unit~ria, coordina-

da ~· directa de los órganos administrativos al po

der centra~, bajo los di¿erentcs puntos de vista -

del nombramiento, eJerc1c1c de sus tunciones y la

tutela JUr~dica, para sac~sfacer las necesidildes -

pGbllcas. t 1O1 

En la centralización la accividad administrativa -

se realiza dir-::::ctamentt2 por el órgdno u órganos --

centrales, que actúan como coordinadores de la ac-

(9) Fraga Gabino, derecho Administrativo, 23º, ed, Po

rrfia, México, 19B4, pág 166. 

(lOl Serra R., op.cit, pág 475 
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ci6n estatal (11). El órgano local carece, enton

ces, de libertad de acción, de iniciativa, de po-

der de decisión, los que son absorbidos por el ór

gano u órganos centrales (12), existe una obvia -

subordinación de los órganos locales al órgano ce~ 

tral (13). La centralización administrativa exis

te cuando los órganos se encuentran colocados en -

diversos niveles pero todos en una situación de d.2. 

pendencia en cada nivel hasta llegar a la cfispide

en que se encuentra el jefe supremo de la Adminis

tración ?úblicd. {14) 

En este orden de ideas, y para ampliar más este -

punto, señalamos los tres procedimientos para lle

v.:ir a cabo la centralización administrativa: Prim~ 

ro la concentración del poder público y de la coaE 

ci6n; Segundo la concentración de la designación -

(11) Bonnard, Précis de droit public, pág i37. 

(12) Trabas, Manuel de droit public et adrninistratif, -

pág b9. 

(13} Marienhoff, Miguel S., 1.'ratado de Derecho Aciminis

trativo, TI, Ediciones Glern S.a., Buenos Aires, --

1965, págs 582 y 583 

fl4) Frarya G., ~, pág 165. 
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de los agentes; y tercero la concentraci6n de po-

der de decisión y la conpetencia técnica (15). 

Asimismo la centralizaci5r. adrni~istrativa compren

de los siguientes efectos: trae como consecuenci~

la concentración del poder político y de la coac-

ci6n; hay concentraci6n en la designación de los -

agentes pOblicos y permite la concentración del p~ 

der de decisión y de la competencia. (16) 

e} Centralizaci6n Política.- Hay centralizaci6n pol!

tica cuando el Estado central puede disponer de tQ 

das las facultades, la centralizaci6n polLtica co~ 

duce a la unidad del derecho y de la lej• en el 

pats. Podemos decir por lo anterior, que se trata 

de un Estado unitario (17). La centralizaci6n o -

la descentralización política se vinculan directa

mente al sistema de gobierno de un país, (181, a -

la estructura del Estado, a su constitución orgáni 

(15) Diéz, M.M., op.cit, pág 68 

(16) Canasi, Jos~, Derecho Administrativo, Vol. I, Edi

ciones Depalma, Buenos Aires, 1972, pág 48. 

(17) Diez M.M., ~. pág 66. 

(18) Gascón y Marín, Tratado de Derecho Administrativo, 

TI, pág 4 7 6 
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ca {19). En un Estado de régimen unitario hay cerr 

tralización política, mientras que en un Estado de 

rf'3:gimen federal e:-:iste descentralización políti- -

ca. (20J 

La centralizaci6n y descentralización, scfiala el -

Mestro Faya, son modalidades de organización de ti 

po formal y esencialmente administrativo (21), sin 

embargo sabemos que no s6lo puede haber una centr~ 

lizaci6n o descentralizaci6n administrativa (22),

sino tambi6n una centralización o descentraliza- -

ción política t23J ~ Incluso puede haber centrali

zaci6n o descentralización en el orden jurídico. -

( 24 ¡" 

f19) Linares Quintana, Gobierno v Administración de la-

República Argentina, TI, pág 117. 

(20J Marienhoff, M., op.cit, págs 557 y 558 

(21) Faya v., op.cit, pSg ~8 

(22J Colmeiro, Derecho Administrativo Español, TI, No.-

36, Madrid, 1958, p~g. 20. 

(23) Hauriou, Précis de droit administratif et de droet 

public, París, 1933, pág 71 

(24) García Trevijano Fos, José Antonio Principios Jurí 

dices de la organización ad~inistrativa,pág. 221. 
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d) Cornposici6n de la Centralización Administrativa.-

El r~gimen de centraliz¿ci6n administrativa fede-

ral, organiza exclusivamente al Poder Ejecutivo FS:. 

deral, que se desenvuelve en un con Junto de órga-

nos superiores, que ;nandan en relación U.e estricta 

dependencia; y de órganos inferiores que obedecen

las órdenes e instruccicnes de aquéllos; las facu1 

tades de rnancic y dccis~6~ mantienen la relación j~ 

rlrquica y dan la u~1da¿ requerida al poder pGbli

co. {:!5) 

Es así que la organi.zac.!.5t:. i::tcrna de la .J.dminis-

traci6n centralizada revel~ la existencia de un -

conjunto de 6rganos y ~uncionarios vinculados unos 

a ot~os, dep~~diendo e~ defi11it1va del :erarca, --

subordinaci6n que es indispensable para asegurar -

la unidad de acci5n del cc~Juncc (26). El régime~ 

de la centralización administrativa es la forma e~ 

racteríscica de la ~~gar.~zación del Poder EJecuti

vo Federal, que se integra con el Presidente de la 

RepUblica, y el cual cuenta para su desenvolvimicn 

to con numerosos órgar,cs situados en la esfera ad-

\25) Se.era R., ~. págs 4?é ~ 4:7. 

{26) Diez N.M., ~. pá9 53 
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ministrativa. (27) 

En México, de acuerdo con la LOAPF, integrar. la o_;: 

ganización adrninistr.::.ti'\·a centralizada :::'.e6.eraJ..: la 

Presidencia de la República, las Secretarías de E~ 

tado y Departamentos Administrativos (23), a par-

tir de 1982, desaparecieron los Jefes de Departa-

mento de Estado, confirmándose que ahora dete -

hablarse de el Gobernador del Distrito Federa:; el 

;."·r.:;cur.:idor General d.8 ld R~pública. (2:)¡ 

En Espafia, par ejemplo la administraci6n ce~~~al -

se orgar.i:a e~ Departamentos ministeriales, ~ue s~ 

rán dirigidos cada uno por un ministro, asistido -

?Or -..::: .S-..:bsecretario, 'l e:mu:nerar:í las dist::!~as -

Cireccionds q~e se agrupar§n en cada Ministe-

(27J Serra R.,~, pág ~97 

(.25) Chua~{ff¿t Chemor, Emilio, 11 Derecho Adm.:..;..:...strai:i.vo" 

en ¡~~tt:!roducción al Derecho Mexicano, Tl, ¡_;;~_;.,t ed, 

M~xicc, 1981, pSg 284 

{29) Acosta Romero, Miguel, Teoría General del Derecho

Administrativo, 5ed, Porrúa, México, 1933, ;.ág 51. 
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rio (30). El Jefe de Estado es Presidente del Go

bierno, y es el que da posesión a los Ministros -

previo Juramento de fidelidad. (31) 

Los más importantes órganos individuales de la Ad

ministraci6n Central Esp.:iilola de competencia espe

cial son los Ministros, los cuales, salvo en el e~ 

so de que sean ministros 5in cartera, se encuen- -

tra11 al frente de cada una de los rninisterios e -

Departamentos Ministeriales. (32) 

En Mªxico, la centralización administrativa estru~ 

tura de tal manera su aparato administrativo, que

sólo ci8rtos funcionarios tienen la facultad de d~ 

cidir en los asuntos ~~s serios de las finanzas y

el personal. ( 3 3 l 

(30) Entrena Cuesta, Rafael, Curso de Derecho Adminis-

trativo, 5~ ed, Ed:.torial TeC!10S, Madrid, 1974, -

pág. 140 

(31) Alvarez-Gendin, Sabino, Manual de Derecho Adminis

trativo Español. Bosch, Barcelona, 1954, p~g 35. 

(32) Entrena C., op.cit, 9ág 220 

(33) Faya V., op.cit, pág 44 
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2.- LAS SECRETARIAS DE ESTADO. 

a) Concepto de Secretaría de Es"Cado y de Ministerio .

con la denominación Secretaría de Estado, o Minis

terio, o Secretaría del Despacho, aludimos a ca.da

una de las ramas de la ad.-ninistración pública, -

constituida por el co11Junto de servicios y demás -

actividades confiadas a las dependencias, que bajo 

la au:.oridad inmediat:a y su~r~mo Uel F:.-csidc;ite d~ 

la RepGblica, aseguran la acción del gobierno en -

la eJecuci6n de l~ Ley !34). El Secretario de Es-

cado o Ministro, tiene a s~ cargo la direcci6n ge

~eral de la unidad burocrática denominada Secreta

ría de Estado~ es propiamente el jefe de esos ser

vicios administrativos con todas las facultades y

?OderGs jurídicos relacicnados con su función. (35) 

La Secretaría de Estado, es un órgano superior ad

rninistra tivo, que auxilia al Presidente de la Rep_Q. 

blica en el despacho de los asuntos de una rama de 

1a actividad del E&Ladc {3EJ, asi las Secretarias

son órganos administ.r.:t~1·:os C:.Jya existencia preve-

(34) Serra R., op.cit, pág 511. 

{35) Ibid, pág 514 

(36) Acosta R., op.cit, pág 89 
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expresamente la constituci6n. (37) 

Ahora bien, el Secretar .io de Estado es la persona

física, titular de la Sccrt?!tarí.:1; es nombrado ~' r~ 

movido libremente por el Presidente de la RcpGbli

ca, y en este orden de ideas 1~ Secretaria viene -

a ser la estructura y el Secretario, el funciona-

rio que la encabeza ¡3¿), es la primerd a·...:t.ur.ida.d

de su Secretarf3, dcpendie11do <le Gl la totalidad -

La institución de las Secretarías dentro de la or

ga:iizución del Poder Ejecutivo, es quizd, la que -

tenga mayor antiguedad en la vida independiente de 

Mfixico (40); en nuestro sistema aparece ya con Don 

Miguel Hidalgo, y posteriormente ~n la Co~st:tu- -

ci6n de Apatzing5n; en camb:o, los departamentos -

administrativos constituyen una novedad aportada -

(37) Chuayfiet. Cii., ue.cil, ¡.;.:.; :?,g; 

(38) Acosta R., op.ci~, pág 39 

(39) Faya v., op.cit, pág 64 

(40) Fraga, G., op.cit, pág 182 
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por el Congreso Constituyente de 1916-1917. (41) 

Para Linares Quintana l~ instituci9n d¿ los Seer~-

tarios de Estado con jerarquía de Miniscros en Ar-

gentina, es inconstitucional, pues la Co?1stituci6n 

sólo habla de ocho ministros, inconsLicucional que 

no se pugna por el hecho de que los Se2retarios de 

sidente de la Nac16n pcr medio de su ~ir~a. Para-

dicho t!.-atadista los refe!.·idos Secret.i"!r.:.os de Esti!_ 

do vien~~ a ser simples subsecretarios, a les que, 

al marc;en J..e 1.:i. ley SL:.µ::.·e;na, 2· t:or :.a ·::a :..1::gisla-

tiva, se ha pretendido atribuir la Jerar~uía ~ini~ 

cerial 142}; par2. 3ielsa, d1chos 5ecretarlcs de -

Estadc ~or~an una especie de ministros ie segunda-

-:-lase, de uso int.crnc. (43J 

( 41} .•a . .1,1 ... .:.u.:.u, ,;v.t':.Jt::, 

L'NA.M ed, México 1981, pág 15S y 159 

(4~) Linares Quintana, Tratado de la Ciencia ~el Dere--

cho Constitucional Aroentino v Comparadc, T !X, --

Suenos Aires, 1963, págs . .3.'::5 -.:· 306. 

(43) Bielsa, Rafael, Derecho Constitucional, pág 680 
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La palabra Secretarra de Estado en España tiene 

dos significados¡ como Secretaría independiente de 

las demás J' como común ci.enomi:1ador de tod.:is ellas, 

que se d1st1~gu1rán por la materia concreta, es -

decir, qce tocio Secretario es, por ese sólo moti-

ve, de Estado, sin perJui~io de atender a ramos -

dist:!..:-i:.ct; Ce :..2. r ... dr:tinist:-a.o::~Ó:1 (441. 

Por lo q~e teca a lo~ ~i~isterios y ~inistros es-

tas palabras derivan del latrn rninistcriu, que 

equivale; gobierno del Estado. Su origen --

tambi~n lo ~e~ontan ios hlscoriado=es a los si-

glos XVI XVI!, ~~ Fra~cia, el moncdrca de--

signaba ?riffier ~inistro 

tración. ~:1 I~glaterra, 

lidac16:-t Ce: ?crldmentc, 

al Jefe de 

a partir 

taIT1biér. se 

la Acimini.§_ 

ce la con so--

habló de: M_i. 

n1stros ~¿ :a :arana 1~5l. ~n Xi~isteric. es 

un órqano complejo i~tegrado con unidades in--

fer:.ores q~e tienE ~or obJeto el cuidado de -

un ramo especial de la Administraci6n del Est~ 

do. Er. ur. sentido amplio, los :·!ir.iste=ios abar-

(44) García-Tre.·::.ja:-!o, J.J~. Tratado •.. , pág 513 

(45) r\costa R., ~.ci~, págs 39 ~- ?C 
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can las unidades concentradas y las desconceQ 

tradas (.f6). 

El 6rgano Ministerial er. España surge co~ Pelipe 

V (47), es de origen Constitucional, es un 6rg~ 

no carente Ce personalidad, es decir, es un ór

gano de ó:-gano, pues µertenece al órgano Ejec!! 

tivo (491. 

Los Minis:rcs son los titulares externos del 

Ministerio ~on una doble faceta: política 

ministrativa, en la primera, participan en 

forrnaci6~ ~e la politica del pais bajo la 

".! a.9_ 

la

d i--

recc1tn del presidente del Gobierne y que nor

malmente se alabara en el Consejo de Ministros, 

(46) García-T~evijano, J.h., Tratado ... , páq 559 

(47) Entrena 2., 0.:1 .cit, págs 220 y 221 

(48) Marienhoff, M., op.cit, pág 498 



-68-

y en la segunda, es administrativafllente la cús

pide de la Jerarquía, pudiendo decirse que a 

nivel estatal, resuleve definitivamente las - -

cuestiones qt:e se le sor;ietcn por ra;::ón de la 

materia, salvo los supuestos de alzadas impro

pias ante el Consejo de Ninistros (49). El 

Ministro es el titular supremo en el que se 

culmina cada una de l~s ramas ¿n que se sub

divide toda la administ.:::-ación, ,_. en el se -

subJetiviza el inter~s e~tat"l . (~O) 

La competenc:.a de cada Ministerio en partic~ 

lar se extiende, o por competencia exclusiva -

propia o FO!." competencia alterr1at1va con 6rgzi

nos in.:eriores, a toda la materia comprendida -

dentro de la rama de la Administración que -

califice al :·1inisterio de que se trate, nat~ 

ralmente la rnaycr o menor an~pli ~ud de est.:i rar:'!a 

(49) García-Trcvi)ano, J.A., Tratado ... , págs 559 y 560 

(50) Sandulli, Manual di diritto anuninistrativo, pág --

173. 
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depende de las ncrmas creadoras del Ministe

rio (511. 

Por otra parte, y tocan ce a este punto, debe-

mas hacer alusión al Consejo de Ministros, el 

cual es el órgano colegiado formado por todos

los ministros y presidido por el presidente -

del conseJo {52). EL Co~seJO de Ministros ~s 

una Instituci5n que corresFondc al sistema parl~ 

mentario, así, las dec~siones del Ministerio i~ 

plican una responsabilidad p~lit1ca ar1t~ 01 

Parlamento, todos lo.s ac:.os de los ;;ünistros

deben reflejar una deter~inada pol{cica n11n1s

terial en concordancia cc1; la opinión domina!!. 

te en las c§maras. l53! 

(51) Alessi, R., Instituciones de Derecho Administrati

~· 3° ed, TI, Bosh casa editorial, Barcelona Esp~ 

r.a, 1970, pág 126 

C52) Idem. 

(53) Serra R., op.cit, pág 506 
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Al crearse en 1823 el Consejo de Ministros en Espe 

ña, no se estableció el cargo de presidente del 

mismo, sine que el mor.carca lo desempef,aba, sin t:.?~ 

bargo, un;! vez fallecido éste, mediante Estatuto -

Real aparece ¡a distinción ent~e el mc~arca f el -

presidente del ConscJo de Ministros l54J. La ins

titución ~i~isterial se rige por las disposiciones 

const1t~c:onales, y toda desguisic~5:1 ~~¿ se haga

al respec~o de su naturale:a Jurídica, o política, 

no puade ca~b1ar el ~extc expreso de l~ Constitu--

ci6r. Naclc=-tal E~paf,ola. (55) 

Cabe sefialar qu0 en Espa~a, las palsbras ConseJO -

de Ministres ~ Gobierno son id§nticas y el propio

~ap!t~lo l del ~!tulo II de :a Ley cte Rég~~en Jurf 

dico se de~omina ''Del Conse30 de Ministros y de -

las Co~i.sio:-,.;::: ::=elfrgadas del Gobierno". {56} 

La realidad es que er. la ?J:áct.ica, los p.::esidentes 

mexicanos han utilizado ~uy poco al Consejo de Mi

nistres como crganismo aseso~, )' se han atenido a-

(54) Entrena C.s oe.cit, pág 

t55J Canas1, f., op.cit, pá~ 369 

(56) GarcYa-Tre~ejano, Tratado .•. , pág 539 
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su juicio personal o a las recomendaciones de alg.!:! 

nos conseJeros íntimos cuando ha sido necesario t.Q_ 

mar decisiones políticas. (Si) 

b) Características.- Al lado de su ca~~~=er político, 

el Secretario de Estado tiene el carácter de órga

no administrativo encargado del ::est::a.=hc de los --

asuntos de esa índole en la ~s~era ~e =c~petencia-

que le fiJa la ley; pero no ~ie~e u~a =ornpetencia

distinta de la del Presidente de :a RepGbl1ca, si

no que dentro de la esfera que :~ :e :e sc~ala -

eJerce sus funciones por acuerde je: ?~op1c Presi

dente (58). Las Secretarías de Estado carecen de 

personalidad Jurídica propia, pues co;no ya hemos -

{5?) Spencer Goodspeed, Stephen, ''Ei ?residente como -

principal ;\dministrador" er:. ;..~c=::a".:"1..:J:iC:S al Co:-::oci 

miento de la Administración Fede=al (Autores ex-

tranieros), Secretaria de la ?resi~e:¡c~a Dirección 

General de Estudios Adrninistrati1:c.s .!.9-;6, Colección 

Fuentes para el Estudio de la :\¿i:".i:-.:..s':.:.-a::.!.ó:-~ Pública 

Mexicana, Serie: Bl Bibliogr§~ica :;~~. ~, ~~xico -

1976, pág 167. 

{58) Fraga, G., op.cit, pág 180 
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apuntado, participan de la personalidad del Estado 

ejerciendo su competencia por ctcuerdo del Preside!!_ 

ce de la RepGblica, aan cuando la propia ley las -

autoriza a representar a éste en los Juicios de -

a~paro. (59) 

Los Secretarios de despacho, denominación que pro-

cede directamente de la Constit~ci6n Espafiola de -

1612, carecen de compete~c~a propia pues la ejer-

ce~ dentro de su respectivo ramo por delegación y-

represe1~tac~6~ del t1t~la~ u1:ipersonal del p0de~ -

e]eC"..ltlVO 160). 

~os ~inistros }" los Secre:a=ios de Estado son :e--

~es de departa~entos y por ello desar~olla~ es~e--

cial~ente ~unc~o~es ad~i:11strativas, por le que 

(59) Chuayffet, cr •. , ~, pág 2Bci 

te" en Aportaciones al Conocimiento de la Admini§_-: 

~rac16n Federal (actores ~exicanosJ , Secretaría de 

la ?residencia, Direcci6r~ General de Estudios Adml:. 

nis~rativos 1976, Colecc~6~ Fuentes ~a~a el ~s~~--

dio de la Administrac!.6n Pública. :.!exicana, Serie:-

R) Bibli.o:;.:..-5!.":ica l\o. S, '.>1éxico, 19'77, pág 55. 
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desde nuestro punto de vista son más interesantes

que aún el Jefe de Estado Español (61). 

El ConseJo de Ministres, además de funciones polí

ticas, eJerce otras de !:'!arcado carácter adrainistr~ 

tivo (Concesiones de Servicios Públicos, Aproba- -

ci6n de Planos de Obra, y de urgencia de obras pa-

solviendo el recurso de agravios, intervinie~¿o --

tambi~n e~ las scluc~c~as de les co~f!ic~cs de ca~ 

pete~cia, adem&s de aco~sejar al Jefe del Es~~do -

e~ las 2::esticnes de i~dult~s. l62) 

:::l Dift:ren~1.as entre l.:i. Secre~aría de Es;:.ado ~· e: >~i-

los Reyes ~enian coi:se:eros conoc1dcs co~ el ~o~--

bre de ~anc1lle=es ~ue desempe~aban labc=ca ~~~· d~ 

versas, que con el tiempo !ueron conocidas co~o 

Secretarias de Despache y, posteriorffie~te, :c~c 5~ 

cen~~alizar en una uni1ad absoluta ~1 d~~~ac~~ de-

t.t:l .~lvare:.:, G., ~' pá9 . .::s 

(6:!) Ibid, págs. 25 y 26 
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los negocios y nombró un Secretario Universal (63) 

En México los términos ministro y secrcta~io se -

usaban indistintamente antes de 1917 sin ninguna -

diferer.cia entre ambos. La única declaración ofi

cial sobre el titulo correcto se encuentra en la -

circular de Hacienda de 16 de Septiembre de 1877,

donde se dice: 

•·s~. ~a Constituci6~ llama secretarios del despa

cho a los funcionarios que autorizan las determin~ 

cienes del presidente y que le sirven de conseje-

ros. ~a denominación de Ministros, que con fre- -

cuencia se les da, es impropia, tanto porque ella

es más usada respecto de los funcionarios que de-

sempeña~ esas atribuciones en las monraquías y go

biernos imperiales. 

6ª La Constitución llama igualmente secretar1as -

de Estado a las oficinas dependientes de los Seer~ 

tarios de Despacho, que ba)O otras formas de go- -

bierno se ~an llamado Ministerios''. t64) 

(63) Acosta R., op.cit, p~g 89 

(64) Spencer G., op.cit, pág 165 
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Desde 1917 se ha usado exclusivamente el término -

Secretario, no s6lo en la Constitución sino tamb-

bién en todas las leyes que han establecido los d~ 

beres de los mismos. Por consiguiente es correcto 

llamar a esos funcionarios secretarios de Estado,

y Secretarías a los organismos que encabezan {65), 

En el régimen presidencialista no e:·:isten te6rica

mente Ministros, sino Secretarios que son respons~ 

bles ante el Presidente, el cual es el que ejerce

las funciones políticas (ó6), Es asi que los Se-

cretarios de Estado deben corresponder a los regí

menes de gobierno presidencialistas y de los Mini_!! 

tres a los regímenes 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 regí

menes parlamentarios, sino secretarios del Poder -

(65¡ Ibiá, pág 165 y 166 

(66) Alvttrez, op.cit, pág 25 

(67) Acosta, op.cit, pág 90 
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Ejecutivo. (68) 

La reforma al artículo 29 de la Constituci6n, im

plic6 reformas al artículo CC" de l.;i. Ley Orgánica

de la Administraci6n Pública FcdGral, que preveía 

en su texto anterior, todavía el concepto de Con

sejo de Ministros, el cua 1 .se ha suprimido por r~ 

formas publicadas en el "Diario Oficial" de la F~ 

der.:ici6n Gel ~ de Enero y 29 de Diciembre de -

1982. (69) 

Los Secretarios de Estado, si bien en nuestro si~ 

terna no contraen, como debieran, la responsabili

dad de su gestión como sucede con los ministros -

en el sistema parlamentario europeo, si desempe-

ñan un papel político de suma importancia al ali

viar al Ejecutivo de parte de su responsabilidad

legal; políticamente son los pat·arrayos de la Pr~ 

sidt:!11c..:...J. pa.=.J. J.nt:: ?..taques, Justifica.dos o n6, de-

que pudiera ser objeto el Jefe del Ejecutivo. La 

responsabilidad Secretarial en nuestra legisla- -

ci6n no puede encdjar dentro del sistema parlame~ 

(68) Bielsa. Derecho Constitucional, 2° ed, pág 680 

(69) Acosta, ~, pág 130 
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tario, puesto que el Congreso no tiene facultades

para destituir a los Secretarios de Estado y sólo

los podrl citar para fines explicativos en vías de 

inforr:1e. ( 70) 

Los Ministros a su vez gozan segfin los distintos -

sistemas de atribuciones políticas, bien sea cons! 

derados como órgano colegiado en el régimen parla

mentario, donde ni siquiera el Presidente del Go-

bierno es un órgano indi·:idual (71), Los Ministros 

por estar al frente de los Ministerios (/1), cole~ 

civame~te en el arder. ?O:!.ítico son responsables, -

en el régi~en parlamentario existe también una re~ 

ponsabilidad penal e ind1\·idual exigida ante el S~ 

nado, el cual hace de tr:i::unal y el parlcJ.rr.ento de

acusador. ( 7 3 l 

En Argentina los Ministros, son órganos de órganos 

{70) L6pez Alvarez, Francisco, La Administración y la -

Vida Econ6rrüca de México, 2° ed, Porrúa, t-iéxico, -

1956, págs 107 y 108. 

(71) 1\lvarez, op.cit, pág 25 

(72) Ibid, pág 26 

( 7 3) Ibid, p.:ig 25 
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os decir, del poder ejecutivo, so11 secretarios de

él, cor. sus atribuciones perf~ctamente dt?limitadas 

en la Coi'.stit:.uci6n Nacional, pero regL1.d3s, por m~ 

te ria, en la Ley de Ministei: ios, en c1.Aant.o a ccmp~ 

tencia, en cambio, los Secretarios de Estado y St.1_e 

secretarios tienen la nat'..uralc;za jurídica exclusi

vamente legal, y en manera algun"l puede confundir

se la :e:arquía de un Ministro con la de un Secre

tario Ce Est:ado por ::15.s :::·.te la ley les =0:1;.;eda a -

estos ~lti~os jerarquía a~~loga a la dd ~os ~inis-

t..::cs (-.;,i, ya q.....:e las ~.J.ices son dis1nta.s 1 y desde 

el pun=c de vista 3ur!dico tales sec~et~r~os de E~ 

tadc se.ría:-i funcionarios in.s=i:.uc:!.cr;ales, q~c :-.e -

pasar~a~ Ge ser si~plcs subsecretarios de erige~ -

pe, u~a ~unc~6~ de especi~alizaci6n e i~tegradora; 

de especiall:ación por~ue a t~avts da los mismos--

(i'5i Lir.ares 1..:C'<..!ln.:-ar-.3., Gobierne \' ;.,.Gr:ar.istrac16n de la

Reoú.bl-"..:-.;. M.rqentina, 79, ::-5q Jr'E 
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tal, y de integrac:.ón, po!:que constituy~ el cause

para reconducir a. unidad de ~norme variedad de ór

ganos a que lleva el principio de la divis16n del

Trabajo (76). En cuanto 3 las funciones ministe-

riales, podemos clas1ficarlas en políticas y admi

nistrativas; las funciones administra .. i\•as de mi-

nistro son aquellas que se le ;itribuyer. exprcsame.!!. 

te por las leyes org:'i.nicn.s, .l.Zis funci:::1--.es de cará_s. 

ter político, son las de re?rcsentació~. organiza

ción y dirección, de estudio y trarn~t~~~6~ de los-

asuntos administrati\·os. { -¡-) 

~os origenes de la :nstituci6n Min1ste~1al ~oinci

d~n con las primeras fcrmas de CJercic10 de lu ~u-

tcridad qu8 exis~en e~ la his~oi::ia de les pueblos-

t7SJ, en tan~o la ~~gura de: Secretar:..c de Estado-

Los Ministros en Argent~~ª son Jefes de las gran-

des ramas de la adffii~.i.straci6n y a este respecto -

debemos diferenciar :a c~r:i;.;"2:.encia de elios come -

{/t) Enti::.;.1.r.c. c.,~· :-'~~1'J 

(77) Die~, :·i..M., ~. p5.g 161..1 

(78) :o:.._9., p5.g 155 
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secretarios del Poder Ejecutivo y como jefes del -

respectivo ministerio; así son actos administrati

vos los actos en los que intervienen como Secreta

rios del Poder Ejecutivo, que son suscritos por el 

Presidente de la Naci6n y refrendados y legaliza-

dos con su :1r~a, mientras que los que realizan e~ 

mo jefes del :ninisterio respectivo no son actos 

del Poder Ejecutivo sino de Administración inter-

na, que se denominan resoluciones ministeriales -

(79). Resumiendo los Ministros actuan como conse

jeros del presidente, Jefes de la Administración -

en todos los negocios públicos de su competencia,

e intermediarios en las relaciones del Poder Ejec~ 

tivo y el Congreso {80); a diferencia de ésto, del 

Secretario de Estado s61o podemos decir, que tiene 

las dos primeras actuaciones. 

Por último diremos que en Inglaterra, como conse-

cuencia de la transformación de la Monarquía abso

luta e ilimitada, surge la institución del gabine

te ministerial, clave del régimen parlamentario de 

(79) Il:l.i<i· pág 157 

(80) Ibid, p§g 161 
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gobierno. (81) 

d) El Gabinete. - El Presidente de MCb:ico ha contado -

siempre con la ayuda de un organismo asesor, al -

que se ha llamado popularmente "Gabinete", sin em

bargo, ni en la Constitución actual r:i en las ant~ 

rieres se usa esta palabra. (82) 

Cada Secretario del gabinete es libre de regir con 

mano firme su propia Secretaría, siempre que siga

siendo personalmente aceptable para el presidente. 

Las reuniones del gabinete, leJOS de ser sesiones

donde se debatan problemas de integración adminis

trativa, s6lo se celebran a voluntad del Presiden

te y se utilizan, sobre todo, para delinear la es

trategia polftica. Lo cierto es que la falta de -

integración y coordinación entre los miembros del

gabinete no se ha podido cubrir con esta figura, y 

en definitiva s6lo podrá lograrse rnediar.~e la ac-

ci6n de un 6rgano especial, distinto de las Secre

tarías de Estado y Departamentos Administrativos,

que se encargue de los planes de conjunto, del an! 

(81) Ibid, pág 156 

(82) Spencer G., op.cit, pág 165 
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lisis, de la critica y del per~eccionamiento de la 

Adrninist.=aci6n en todos sus ~~pectes; d8 r~3iizar, 

en fin, la colaboración coordinada de las diversas 

depende:-.::ias del Ejecut.i'.'O (83). Dencro de nues-

tro sis~exa administrativo, este 6rgan0 sólo puede 

conceb1=5e cono dependencia directa, inmediata, -

adscrita pudieramos decir, a la presidencia de la

Repfibl::~. para qu~ sus decisiones ~uese~ fi~madas 

por el ~=eside~te, pues de otrc ~odo ~e tendr!a a~ 

t.orida.C 5t::'.iciente sobre las Secretarlas y Depart~ 

rnentC"·S. ~ S41 

El Gat~~ete Presidencial ha llegado a comprender -

tres clases de fu~cionarios: los Secretarios, los 

jefes de j,..:µar~amcnto y el procurador general, ad~ 

rnfis, después del períodc presidencial de Abelardo

L. F.odr::::~ue::, se ha aceptado al Secretario partiC);:!. 

183) MendieLa J Nufiez, Luc1c, La Administración PGblica 

en MGxico, SE,M§xico, 1942,p&g 119 a 121. 

de la Ad..'"1ir.istraci6n Pública Mexicana 11
, en Aporta

ciones de conocimien~o de la Administración Fede-

ral (autores extranjeros), pág 2~6 y 2~7. 
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lar del Presidente en las reuniones del gabinete,

con lo cual resulta~ cuatro clases d~ ~uncionarios 

re?resentados en ese organismo (851. Sn Inglate--

rra constituyen el Gabi~ete, del ~~e ~~ forman Pª! 

te tcdos los Jefes de los ~iniste=!cs, ~uchos de -

los cuales ni siquiera llevan el no~b~e de Minis-

tros, sino da Secretarios, como ya le hemos visto

(66). La Constituci6n de Filadel~!a ::o se ocupa -

del Cabine~e Presidencial, sino ~ue s5lo hace una-

lige~a e incompleta referencia a le~ ~vlabcradores 

je: ?residente, al expresar que ''~cd=á solicitar -

la opinión por escrito del funci~~ar~= pri~cipal -

de cada uno de los Departamentcs Aó.mi..:-iistrativos 

ca~ relación a cualquier asunto que se relacione -

con ~os deberes de sus respectivos e~pleos: !87) 

Cabe sefialar que en México, el Cong~e~c no e;8rcc

absolutamente ningun c~ntrol sobre ei Gabi:1ete co

me éirgano de gobierno, sólo el Prcs:.6.e:1te ~uede 

convocar a reuniones de gabinete s1e;r.pre que lo 

deseF, :1 todas las decisior.es q:ue se: adoptar: t::n t~ 

Spc:-. .:er G. op.cit, pdg 167 

Al\'art~Z G. op.cit, pág 24 

:-ian:.lnez B. op.cit, pág 5 .~ 
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les reuniones son concretas siendo optativo para -

el presidente acatarlas. (88) 

e) La designaci.ón de los miembros del Gabinete.- Los

Secretarios de Estado y Jefes de Departamentos a_ci 

ministrativos son empleados de confianza del pres~ 

dente de la República, que éste nombra y remueve -

libremente (89). Así vemos que en el sistema pre

sidencial .se: pre:::supone '.:!l ubsoluLo .:irbitrio del -

presidente para designarlos, sin necesidad de con-

tar con la ':r:-lunt:ad de.i. cor.'?rcso (')0), aunque en -

un momento de desorientación, nuestro sist.ema pre

sidencial estuve a punto de naufragar, cuando des

conociendo la naturalez.:i de 11uestro sistema, en el 

Congreso de Querétaro se propuso que lo designa- -

ción de los secretarios de Estado se hiciera por -

el Preside~te con aprobación de la Cámara de Dipu

tados. 1911 

(88) Spencer G., op.cit, pág 167 

(8'J) C<:!.r¡:;i:::a :i· !'1.a~=a.za, G. 1 0p.cj t- 1 f"~<J l SR 

(90) Tena Ramírez, Felipe, Derecho Constitucional Mexi

~, 29ed, Porrúa, México, 1983, pág 464. 

(91) ldem 
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Actualmente existen tres sistemas: El Parlamenta-

ria, el Presidencial y el Mi:~to; en el Sistema Pa!. 

lamentario los ministros son elegidos entre los -

miembros del Parlamento, er. general de la C5.mard -

popular (92), por ello en Inglaterra en donde par

ticipan de este sistema, el Poder Ejecutivo reside 

normalmente en el monarca, pero prácticamente es -

sustentado por una junta de Ministros cuya existen 

cia depende del apoyo de la Cámara. Así, lo~ órg~ 

nos del poder ejecutivo quedan a merced del Parla

mento, suscitando éste la crisis ministerial me- -

diante lci aprobaci6n Je un voto de censura al Go--

bierno (93). 

Habrá un sistema presidencial cuando los Secreta-

ríos dependen principal y exclusivamente del Jefe

del Poder Ejecutivo que los nombra, la censur~ del 

Congreso no obsta para su permanencia en el cargo

( 94), el sistema es Mixto cuando los ministros son 

funcionar~os de designación directa del poder eje-

(92) Diez M.M., op.cit, pág 139 

(93) Alvarez G., op.cit., páy 14 

(94) Diez M.M., op.cit, pág 159 
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~utivo (95) y, siendo agentes del presidente, pue

den concurrir a las ses iones del congreso y tomar

parte en sus deba tes pero no votar. ( 96) 

En los =egímencs parlamentarios, apare~temente el

Gobierno es quien dirige la política, pero en rea

lidad es el ?arlamento, pues como vimos los minis

tros deben gozar de su con:ianza (97), ~sí como --

también Ce la confianza del Jefe del Estado (98) .-

En el sistema presidencialista, los Sec=etarios se 

amparar: ba~c !.a figura del p=esidente, ;:ues éste -

responde ce sus propios a~LU6 ~- Je l~a j~ sus Se--

cretarics ; ~stos a su vez no responde~ sino an~e

el ?reside:-.te. {99) 

(95) Canasí, José, :-1anual de la !listot'.ta de :.as Institu 

25 de Agosto de 1969, S.p. 

( 961 3 u r.:; e s s, J. h"., Ciencia ?oií tic a ..... Derecho - -

Constit1..:.cional Comparado, TII, editor:.al España !-1~ 

derna, ~1aCrid, 1942, pág 18. 

(97) Alvarez G., op.clt, pág 24 

(98) Ibid, ~ág 13. 

199) Ibid, pág 16 
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Existe un cuarto sistema al que haremos referencia 

aún cuando ha sido poco usual, es el llamado Régi

men de Cancillería, el cual es estrictamente cons

titucional y de tipo mon5rquico, y un e)emplo de -

'l lo :enemas pn la Constitución Alenana Imperial

de 1871, en el Segundo Imperio, que recibe el nom

bre del Canciller BismarK, el cual es designado -

por el Emperador y ant:.e él es responsable, no ante 

el ?arl~rnento, pero los ministros no los nombra el 

Emperador, sino el Canciller y es él también quien 

pue¿e destituirlos. ll.OOJ 

f) Estructura de una Secrefaría de Estado y de un Mi

nisterio. - Internamente, cada Secretaría está es-

:ruc~~rada en una serie de 6rganos infericrcs, de

acuerdo con una divis16n 16gica del trabaJO, a PªE 

tir 1r::l Se::rctario de Estado ( 101). L,a Le~· Or-.]f.ini, 

ca de la Administración Pública Federal di.se:1a un-

:nod.elo organizacional ti;::o para las Secre":arías -

de Estado, establece la existencia de un Secreta-

ria auxiliado por subsecretarios, oficial mayor, -

directores y subdirectores, Jefes y subJeies d~ D~ 

(lOO)Ibid, pág 18 

(lOl)Acosta K., op.cit, pág 13~ 
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partamento, oficina, secci611, mesa (102) y por los 

demás funcionarios que establezca el reglamento in 
terior respectivo y otras disposiciones legales 

(103). Así los Secretarios Je Estado pued~n dele

gar en funcionarios subalternos algunas de sus fa

cultades adrnir.istrativas no discrecionales, pero -

obedeciendo lo establecido por la ley o los regla

rr.ent.os incerioi:es. (10-t) 

En tratandose de la est:n.:.ctura internu 8.el ~llnist!:. 

r io, dire:nos que en Espa::a., tanto 1.:i i... e 1
_; J.e M in is-

terios =orno l;. de ornpete::cia de Si?cre":arías de E:?_ 

tado, comanda~tes en jefe ~· subsccretar!3s de unos 

y otros, estructuran la organización y iu~~io11a- -

equipos de Se~retarías de Estado (105). El órgano 

ministerial e~ ev~dentcrncnte un 6rgano complejo, -

esta11do compuesto por una seria de órganos indivi

duales }' ccleg::.rJ.dos que por S:J.pt.:e:sto, r.o se encueg 

(102)Chuayffet Ch., op.cit, pág 266 

(103)Fraga, G., op.cit, pág 181 

(104)Fay3. V. 1 ~1 pág 67 

(105)Canasi, F., ~, pág 381 
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tran todos en un estado de igualdad. (106) 

La creación, modificaci6n y supresi6n de Subsecre

tarías, Direcciones y Subdirecciones Generales, S~ 

cretar!as Generales, Servicios y unidades asimila

das, en la estructura inmediata del Estado corres

ponde al ConseJo de Ministros, así como la de cua!_ 

quier otra unidad superior a Sección o ~egociado -

(107) aunque en ocasiones C;3t...=t::> ur.idu.G.cs se c!'.'cc1n-

en Reglamentos orgánicos departamentales aprobados 

rna para su rnodificaci6~; de no ser asI, la campe--

ter.<:ia es Ministeri.:il. (108) 

Cabe s~fialar que la estruccura ~1nister1al o Seer~ 

tarial de un país está form~do en gran parte por -

cuestior:es econ6micas; la restr1cci6r. del ?asto pQ 

blico produce inevitablemente la reorganizaci6n a

tados lvs niveles de la Administración. {109) 

(l06)Diez, :·l.M., ~, t:..:::; .2.'33 

(107)Garcia-Irevijano J.A., Tratado .. 

(108) Idem. 

(109)Ib1d, pág 593 

pág 116 
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f.l) Subsecretaria.- Los subsecretarios aparec~11 his

tóricamente sin competencias propias con el fin de 

descargar 3 los ministros de sus tareas diarias, -

pues la dedicaci6n a los asuntos normal¿s del mi-

nister!c impide al ministro la asisten~¡a frecucI1-

te a las sesiones de las c5maras y es precisamente 

en los pa!ses de tipo parlamentario donde surge el 

cargo de 51.'.!::.secretario; es Gran B!~etaf1a la que ir:J:. 

cia esta ~cstumbre, que despuªs se cxtie~de a - -

otros países. (llOJ 

El noíl!bre je Secretario de Despac~c, q~e en el an-

tiguo rggi~en ~e~ran los Ministros, hacen que se -

llamen Subsecretarios, en vez de Submin~5tros 

(111). La d.oct.ri:-¡a ad;r,inistrati•:a llama a los su_t 

secre::J.r:.cs, s:.:::1i-,µ1inistrcs (derniminist.~osJ, ce- -

niendo ta~bi~~ ~na !unci6n polrtrca y ~~a función-

administrat¡-,,1a¡ la primera principalmente cuando -

actGan s~st1tuyendo al titular o actuando en su 

nombre, la segunda es la :unción técnica normal de 

una de?endenc1a, que d~vide ~us ~~tc~i3s en~re u~o 

o más subsecretarios para el ~ejor despacho de 

(110) Ibid, pág 564 

(lll)Alva.r<::!'Z G., oµ.cit, pág 39 
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ellos (112). Es así que el Subsecretario es el J~ 

fe superior del Dt~partamonto después del ministro

y en ocasiones podrán designarse dos o más subse-

cretarios para un mismo ~inistro, er1 cuyo caso la

representaci6n y delegación general del rn1:1istro y 

la gestión de los servicios comunes se encomenda-

rán a uno de ellos (113), entonc0s el Subsecreta-

rio actuará como úrgano J.e comunicació:: con los d~ 

más organis~os y entidad~s que tengan relación con 

el :·linist.er-io (114), debe.mes advertir gue ne es i,!! 

dispensable que haya un~ sola Subsecretarta e~ !os 

Ministerios, pues s~cede que hay varias en ~lgunos 

de ellos 1:.iSJ. 

En :·téxico, la Ley solo recor-.occ un subsecreta!·io -

que es la persona encargada del despacho en ause~-

cia del Secr~tario, como hay varios subsec=e:arlcs 

es conveniente en cada Secretaría sefialar en el r~ 

glamento interior de la m~sma, cuál es el que Sle-

ne este carácter e indicar en cumplimie~~c de la -

{112)Serra R., op.cit, 544 

(113)Entrena C., op.cit, ~ág 223 

( ll4 )Ibió, pág 224 

(115)Alvare:z G., op.cit, pág 40 
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ley, que los demás tier.en el carácter de Subsecre

tarios Auxiliares (116), de ne ser así el Presi¿c~ 

te de la República determinará, er. cada caso cuál-

de los Subs~cretarios debe susc1tuir en sus ausen-

cias al titular lll7J. 

f.2) Oficialía Mayor.- El núcleo central del Ministe-

rio era la Oficialia Mayor e~ otros tie~pos, perc

la aparició~ de l~s unidades rese~adas anteriorme~ 

culada 3 l~s Sutsec~e~&rias co~ un~ competencia --

compre~dida en 1~ f5rsula general de cntcndc~ en -

cualquier asu:;,to ne asigr.ado expresamente a ot.r'1. -

unidad, pcrc l1~1tada en realidad a cuescio:1es de-

además so encarga de lQS gesc~c~es administrativas 

relaci~as 2 :os bio~es ~ue ~~2~c~ a dispos~ci5~ la 

Secretaria o al Minis~erio y en ciertos aspectos -

del presupuesto \1191. 

(116) Serra P., ~. pág 344 

(117) Ibid, pág 546 

(119) García TreV1Jano, T.A., Trat.iCC .•. , pág 5/9 

{119}Acosta R., op.cit, pág 13: 
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Por último diremos que los oficiales mayores no s-ª. 

lo se encuentra:1 dentro de la organización de las

Secretarías o Ministerios, sino tambi~n dentro de

la Estructui.:.a Interna del departamento .:..c:.::ün1stra

tivo (120). 

f.3) Direcciones Generales.- El principio Ce la divi

si6n del traba]o y las exigencias de la especiali

zaci6n po _ulan y han determinado que los di\·crsos 

6rganos que se integran en un Ministerio o Secret~ 

ría se distribuyan en dLstintcs centros diracti- -

vos, denominados Direcciones Generales, al fr8ntc

de las cuales existe un director ge11eral {121). La 

Dirección General es una unidad b5.sica del Sccrct~ 

rio o Ministerio que surgió por la 11ecesidad de --

descargar ~rabajo al centro y de aplicar la divi--

si6n por materias det~rrninadas, son unid3des de --

tercer grado de la jerarquía administrat:."a empe-

zando por el Ministro {122). 

Las funciones que tienen las direcciones generales 

(120)Serra R., oc.cit, pág 544 

(12l)Entrena c., op.cit, pág 224 y 225 

(122)García-Trevijano J.A., op,cit, pág 567 
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son: Primero, proponer y prepur~r las resoluciones 

del Ministro; Segundo, cuidar especialme11te de la

marcha de los servicios que están bajo su depende~ 

cia, dirigiendo la tramitac16;i de los asuntos y r~ 

solvicndo, por sr, aquellos que, por su poca impoE 

tancia, no se eleven al conocimiento del Ministro; 

tercero, proponer a éste, las reformas convenien--

tes cr. el ra:no, .:::iu:.;.ili.J.:-idol¿; <...:: iniu.ru.ó.rlll¿¡nJolt::! por 

el mejor uso de su potestad reglamentaria; y pode

mos <;lgregar, un a cuarta ::unción, tr.::i.sladar dec_i 

sienes y 6rdenes del Mi~istro (123). 

Los directores generales son, pues, los Jefes de -

los Sectores en que se divide un Ministerio, y, -

por ello, los asesores del Ministerio ~· el Subse-

cretario en las cuestiones que caen dentro de su -

competencia 1124). Asimismo las Direcciones Gene-

rales $~ $UbJiviJ~11 en varias unidades que a su -

ve:::. también sufren subdivi.siunes con diversas dens:_ 

minaciones (125), como subdirecciones, Departamen-

(123)Alvarez G., op.cit, p§g 40 

(124)Entrena C., op.cit, pág 225 

(125)Serra R., op.cit, pág 545 
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tos, Oficinas, Secciones, Mesas, etc. (126). En la 

ciencia de la ;\drninistraci6n Pública, un capítulo

importantc se denomina "Morfología Administrativa" 

que estudia las diversas formas como se fraccJ.ona

la competencia en los diversos 6rganos administra

tivos. (127) 

f.4) Subdirecciones Generales.- En las 61timos aRos -

han \'enido operándose organizaciones a nivel de D]:_ 

reccié~ Gencr, ~. creándose u~idades intermedias e~ 

tre ellas y las secciones. La Subdirección Gen~-

ral nace a fin de descarqar trabaje y asl.stir al -

director en todas sus tareas por un lado, y coordi 

nar las de las unidades inferl.ores. 

Por último diremos, que las Secretarías Generales 

vienen a ser lo ~ismo que l~s Subdirecciones, es-

tando sus titulares como ya lo vimos a las inmtdi~ 

~as órdenes del Dire~tor, P-5 decir son el segundo

Jefe de la Dirección General. (128) 

(126}A.costa R., 9E~_cit, p.5.g 132 

fl27)SetTa R., op.cit, pág 545 

ll28)García Trevijano, J.A., op.cit, pág 578 
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gl Número de Secretarías.- No oueden establecerse nor . -
mas generales acerca de la denomina.ci6n y número -

de los Ministerios y las Secretarias de Estado, --

pues depende de c6mo sea el r~gimen (129). En M6-

xico tia dependido en gran medida de la Constitu---

ci6n que estuviera. vigente, i'.J. CjU•:! l.3.3 Constituci~ 

nes Mexicanas se l1an dividido en dos grupos; las -

centralistas ~- las federalistas, las primeras siem 

pre incluyeron entre sus preceptos la enumaraci6n-

de las Secretarias, en tanto que las federalistas-

encome~daron esa en~merac16n a las leyes secunda--

rias (l30J. Y es asI que la Ley org~nica de la A~ 

ministración Pública Federal, publicada en el Dia-

rio Oficial de la Federación de 29 de diciembre de 

1976, establece 18 Secretarías de 2stado; la ante-

rior Ley de Secretarias y DPp~rta~cnt0~ de Estado, 

que !ue promulgada el 2J y public3da en el ''Diario 

Oficial" de la Federaci6n del 24 de diciembre de -

1958, establecía 15 Secretarias. (lJll 

En Espafia, la creaci6n, supres16n variaci6n en el-

(129)Alvarez G., c.u.cit, pág 25 

(l30)Fraga G., op.cit, págs 182 y 183 

(lJl)Acosta R., oo.cit, págs 92 y 93 
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número, denominación y competencia de los ministe

rios, así como la reforma sustancial Ue los rnis~os 

requiere una ley formal, se trata de una reserva -

absoluta es decir, que no podr!a autorizarse al 

Ejecutivo la creaci6n o modificación sustancial de 

los Ministerios. (132) 

Por lo q"J.e toca a Argentina, en cuanto a la distrJ:. 

buci6n de competencia en los órganos ministeriales 

La Const1Lución Nacional dice que una l~y esp~cial 

deslindará los ramos del respectivo despacho de 

los rn1~istros. La ley vigente establece que el 

despacho de los negocios de la Nación estará a ºªE 
go de ocho ministros mismos que alude la Constitu

ci6n, l0s cuales tienen entre si igualdad de rango 

( 133) , asimismo la ley crea doce Secretarías de E~ 

tado y establece que los Secretarios de Estado te~ 

drán jerarquía ministerial y las atribuciones y d_g_ 

beres que para los Ministros Secretarios establez

ca la misma. Pensamos que esta disposición es evi 

dent~mente anticonstitucional, porque la Constitu

ci6n Nacional Argent~na limita el número de minis-

(132)G2!.rc:í.a- 'l'revijano, J ·"'··, op.cit, pág 115 

(1~3Htarienhoff, M., ~' pág .;g9 
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tras y sólo permite que la ley establezca la deno

minación de cada uno y su competencia. (13~) 

Para concluir diremos que el ::::nero de _2:; Minis-

tros o Secretarias de Estado, segan se tr3te, va-

ria en cada Estado y momento histórico. Pero en -

todo caso, es posible ad~crtir l~ existe~cia de --

unos razgcs ~o~unes a les di~ersos order.a~ie1lcos -

Moderno; de asui los ci~co sec~ares que c~ee~os se 

fi:;an a _,¡ ;.C:-;-. ._r.:..str-ac16r. ciel Z::s~ado: L.:;. .::l":..r.!r:--.¿--

..:ion.:i.l, --· :...:!:::dica, 13 Soc:. . .:,:.:.., ::.a. d,_.., Co:L'e:-.sa :.:· -'"" 

Financ¡era. as!, en todo Est3~~ existirán, por le-

;ncdida que se l.nter:si:=L.~uc 01 :.:--.;::er·:enci 1:::--.1smc ad

ministrati•:c, de: ~!~iscerio : Secre~3r:a ie Esta-

do competente en materia socia: dorivar;n, por su-

rniende l~ gcsti6n del Estado e~ cada una de las -

vertientes sobre las qu~ su ac~~vidad se ;royecte-

( 135). 

{¡J.tlDiez, M.~L, ~, pág 162 

(135JEntre:-i.a C. 1 op.cit, pág 220 
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3. - LOS DEPARTA:·~ENTCS .:...DMINISTRATI\H)S. 

::ues=ra Const:.:~~:.~n de 1917, e~ su arti~~:: 

se refiere a u~! segunda clase je auxiliar2s e:a~~ 

tivos nombradcs ;:~ el preside~:e como '':e~e5 ~e -

Depar':..amento", ;;e:::c :-iinguna de :as Const::.::,..::::.::;es

anteriores, r.i ei ?royecto constituciona~. r.:. ~a -

constituci6n ~i~e~::e, se refieren en alg5~ ~t~o ªE 

la exposició:: ::le ~.ct1vos del proyecto de:. :S.!."':.!c".Jlc 

~C Co~stitucic~a: es~ablec!a que :os co~a~c=~dores 

de: ?residen~e ~s :a RepGblica debían ag:..:;!rsc e~ 

:'bs :lases tlis::!.:-.:.as; las Secret:.arías dE ::.E:.s..:':.:, -

~ara el despac~= ie los as~ntos pol!ticcs ~- si~i-

r:isi:.::-ativos, ¡· ics depart.:imentcs adminis:::::a.:.:.-.·::::s,-

desprenden las d:~e:::encias entre las Sec=~~~~:as -

d~ Estado y ~os :~~es de Dcpar~amcnto. :~~ :~~es-

ne gozan de f~er~ constitucioI1a~ 

al Juicio de Respcnsabilidad pclítica, r.c ¿s~cble-

(13/)Spencer G., op.ci~, pág lbb 

tl38)C~!.·:;..:.zo J. y ~iad::az.o, J., op.c.l~, pág 15~ 
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ciéndose en la Constituci6n los requisitos para -

ser Jefes de Departamento, lo que ocurre con los -

Secretarios de Estado (139}. Serra Rojas y Lugo -

Verdi..:zco apoyándose en este razonamient:o señalan -

incluso que la Secretaría de Est:.3.do ocupa nna je-

rarquía más elevada en el orden admir.istrativo que 

el Departamento Administrativo {140). 

;.. pesar de lo anterior el artículo 10 de la Ley O.f. 

g.;:nica d~ l~ ... 1.d.nünist.:-aci6n Pública F:::dcr.:i.l dispo-

ne que "Las Secretarías de Estado y los DepartameQ 

tos Adm1nistrat1~os tendrán igual rango, y entr¿ -

ellas no habrá, por lo tanto, prcminencia algun~··-

(141). Además de que hoy ~n día no podemos ai'i..::--

mar que :a diferencia entre Secreta~ias de Estado

y Depart.ümentos 1\dm1nistrati.vos radic-1. en que las-

primeras despachan asuntos polrticos ~· admi:1istra-

(140)Lugo Verduzcu, ~J0lfc, 1·r~:~l~~¿p~ q11P otorga la -

Ley al Poder Ejocutivc ~~=~ la co~a de decisiones" 

en Aoortaciones al Conocimiento de la Administra-

ci6n Feóeral (autores mexicanos), págs 4G y 49; -

Serra R., ~· pág 549 

(141) Carpi.zo J y !·tadrazo J., oo.cit, pág 159 
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tivos, y los segundos solamente asuntos administr~ 

tivos en ·virtud de que, el proyecto del .:irtículo -

90 que continúa este razonamiento quedo insubsis-

tente (142). 

Respecto a las funciones de los Jefes de Departa-

mento, en inguna parte de la Constitución se indi

ca cuales son, sin e~bargo 1 tambien en aste caso -

la costumbre ha resuelto el ~roblema, por lo ~cnos 

en lo que respecta a gu~ los Jefes de Departamento 

sean miembros del Gabinete (143). 

Por lo que toca a lus rel:i.ciones que existen en-

ere las Secretarías y Departamentos, la ley las fi 

ja en dos de sus pr~ceptcs; Primero, corao 'iª lo v_i 

mas, al establecer que dichos organismos tcndr¿n -

~gualra~go y que entre ellos no habr~, preminen- -

cia alguna; y Segundo, al establecer que cuando a_! 

guna s~cretaría o üepartdmentu necesite informes,-

además de la cooperaci6n técnica de cualquiera 

otra dependencia, ésta tendrá la obligación de pr2 

(142) Idem. 

(143)Spencer G., op.cit, pág 166 
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porcionarlos (144). 

Aunado a lo anterior, pensamos que, aunque no co~o 

depositarios del Poder EJecutivo, si deben ±:1:;r .. !1·ar 

como sus colaboradores y, por lo tanto, come :~-:.e

grantes de la orga~izac16n cons~itucional de aque: 

poder, los Secretarios de Estado y los Jefes Ce D~ 

partamentos i-.dmini.s ::::: a~:. \'OS l 14 5) , pues const:. -:.~1-

cionalmente sus actos, sen de hecho, actos de ?~e

sider.t.c :ic lEi. RepCblica, siempre y cuando es~.:JS tl:_ 

tulares actúen de acuerdo a lo establecido p.::i:.- - -

nuestra Carta Magna y FOr las leyes, y e~ 8JeC~- -

ción de los Reglamentos, Decretos, Acuerdos :· ,J;:d~ 

nes del ?residente (l4GJ, por ello se convier~e~ -

en les auxiliares más iraportantes e inmed1a~~~ ~e-

éste ll..t7). 

Debemos agregar a lo anterior, que las facu:~~Ces

de los Secretarios de Estado ~· los Je~es de ~e?~=-

tan1enL ...... : .. ::;-ini!"t.rr:i.ti\·os no se originan por '.;!:O. :!.E;-

ll44}Fraga G., ~, pág 189 

(145)Tena R., op.cit, pág ~50 

(l~l;)Faya V., op.cit, pág. 63 

(147) Ibi.::, pág 60 
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cisi6n del Presidente, pueE constitucionalmEr.te no 

es posible; el or igE.n de las facul tadc s es única y 

exclusivamente la ley, y las instrucciones que el

Presidente gira a uno de ellos deten estar funda-

das en la ley {148). 

(148) Idem. pág 66 y 67 
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CAPITULO Il I 

FUNDAMENTO JURIDICO 

1.- CONSTITUCION. 

a) Base Constitucional de la l\dnür.istraci6n Pública -

en General.- La Administraci6n, en el ejercicio de 

s~ actividad, no se desenvuelve con libertad abso

luta, vale decir, con prescindencia de todo orden~ 

~iento Jurídico; por el contrario, debe dcsenvol-

~·erse con sujcci6n al ordenamient~ jurídico tl). -

i..a Ac~ividad de la Administ:-·:tci6:i est.5, cnt.onces, -

limitdda (2). Sin embargo Ottc ~ayer (3¡ 0p1~~ -

;ue l~ Administración al ser :~ actividad del Est~ 

do, se opo~e a la Const1tuci6~, pues no hace sino

preparar esta actividad que ~mplica la existencia

del poder soberano mediante el cual el Estado lle-

(1) Vedel, Georges, Droit Administratif, Paris 1961, -

pág 177 y 178. 

(2} Marienhoff, Miguel s., Tratado de Derecho Adminis

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

1965, pág 69. 

(3) ?-\ayer, Otto, Derecho Administrativo Aleman, TI Ed.i 

torial Depalma, Buenos Aires 1949, pág. 3. 
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~a a ser capaz de obrar (4). Creemos que esta co~ 

sideraci6n no es correcta, ya que la Constituci6n, 

inl~so debe limitar al propio Estado, y por ende a 

la manifestaci6n de éste, es decir a la Administr~ 

ción. 

Dentro del Capítulo dedicado .;il ?oder Ej0cutivo, -

son b!sicamente cuatro articulas de nuestra Carta-

Magna los que se :refJ.t.~i:..;:-i .J. 2..::. :"\.dmini.s~L:..:::ió::. Pú--

blica {5): el articulo 90 señ.:i.la que la t-.drr.i.•.istr~ 

c16n PGtlica Federal se divid0 an dos grandes sec-

{4} Carrillo Patrac.:i., Joaquín, "L.J. ~aturaleza Intrins.s:_ 

.::a d.e la f1inción Administrativa 11 en Aoortacioncs -

al Co:-:.ocü:n.ento de la Administr~ci6n Federal (auto 

res mexicanos), Secretaria de la Presidencia Dire~ 

ci.6:-i. General de Estudios .;.d.'T:ir:istrati\·os 1976, Co

lección Fuentes para el estudio de la Adrninistra-

ci6n Púbiica Mexicand, ScJ.i.C; 2) Eib) i0gr:ifica 

~úm. 5, M~xico, 1~77, pSg BC. 

(5) Chuayffet Chemor, Emilio, Derecho Administracivo,

en Introducción al Derecho Mexicano, 'l'I, UNAM ed, -

M~xico 1981, p5g 284 
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cienes, una de carácter centralizada, y otra de e~ 

rácter paraestatal y establece la necesidad de que 

1..<.na ley del Congreso en este caso la Ley Orgánica

de le Administración PGblica reglamentaria de esta 

disposici6n, distribuya los negocios del orden ad

ministrativo de la Federación (6). Pocos países,

considcramos contemplan un desarrollo tan amplio -

de l¿ Admini~tración rablica cc~a el que ha tenido 

lugar e~ M~xico durante los Gltirno3 setenta afioa -

exige ~ue los reglamentos, d0crct0s y 6rdenes del-

Presiden:e de la Repfibli~~ sea~ rcfrcnd<ldos por el 

Secretario del r~mo corrcspond1~11t0 1 ~ara que sean 

cretarios y Jefes de Departamc~to Administ~ativo,-

a informar anualmente Ql Congr0so sobr~ el estadc-

que guarde11 sus respectivas dependencias (8}. 

(ó) F.aya Viesca, Ja.::::iuto, ; .. d.-nir'.ist:r:i.ci6n Públic.:!. Fede

ral, 2a. ed, Porrúa, México, 1983, pág 59 

(7) Barajas Montes de Oca, Sanriago, Constitución Poli 

tica de los Estados Unidos Mexicanos Comentada, -

UNA.M, México, 1985, pág 210 

(8) Chuayffet Ch., op.cit, pág 284 



-107-

Además de los artículos anteriores, podernos agre-

gar el artículo 84, fracci6n II (9), el cual seña

la la facultad del Presidente de "nombrar y !:'emo-

ver libremente a los Secretarios del Despacho, al.

Procurador General de la Repfiblica, al Gobernador

del Distrito Federal, al Procurador General de Ju~ 

ticia del Distrito Federal ... ". 

b) Base Constitucional de lJ. :Jesc~:::ntraliz.:i.ción J\dmi-

nistrativa .- Hasta epo.::-as recientes se discutió -

por la doctrina la basu constitucional para croar

a los organismos dcscen~ralizados y a todas las e~ 

tidades que ahora se con::;,-:0!r. como del Sector Para

estatal 1 sin embargo, la reforma a los artículos -

90 y 92 de la Constituc16n, Yil no dc]a duda alguna 

de que estas Inst:itucio:-.es están inserta.das er. un

concepto moderno y co~pre::.s i •:o de la .r...dr.ün i!5tr:ac ión 

Pública Federal, despejando toda posibilidad de 

cucstionamiento consti tu.::l.onal de los mismos. 

;,.ntes de las reformat". al-..iciida.s •:stim.:i.rr.Gs c:.,;e, L:is b-ª. 

ses estaban en el artículo 123, fracci6n XXXI, de la 

(9) Acosta Romero, Miguel, Teoría General del Derecho

Administrativo, 5° ed, Porrúa, México, 1963 pág 125 
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Constitución, que atribuye competencia a las auto

ridades federales en asuntos relativos a " •. empre

sas q~e sean administradas en forma directa o - -

descentralizada por el Gobierno Federal 11 (10); en

el artículo 73, fracci6n XXX, que est~blece la fa

cultad del Congreso para expedir todas las ley~s -

que sean necesarias a objeto de hacer cfectiva.s -

las dem~s facultades que establece esta dispos1- -

ci6r,, ':' todas las otras concedidas por la Cor.stit}:!_ 

~id;: ~ ~~s· ?odere~ ~e la ~ini6n. Las instit~ciones 

admir:.istrati':~1s dcs::::L::<t~.:-:lizw.das ti.cnen por objeto 

cior.a::..•35, por lo que considera.mor; Lfl.te ::',n fundarucn-

to :ariica en una f~cultad del Congreso \~l); en el 

art!c~lc 93, párrafo segl1ndo que die~ ''Cualqui~ra

de las Cámaras podrá citar ... úsÍ como a los Direc-

tores y ;..drr\l..:ustra<lui:cs de los org.s.:üsmos deseen--

tralizados federales o de las empresas de partici

pación estatal rnayori~aria'', y p&rrafo terc2ro que 

sefiala 1
' ••• para investigar ~l funcionamiento de -

dichos organismos descentralizados "./ empresas de -

{10) lbid, pág ::?13 y 214 

(lll Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, 8° cd 

TI, Porr6a, Mixico, 1977, pág 497 
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participación estatal mayoritaria ... '1 , en el arti

culo 28, que habla de los r:10nopolios o actividades 

del Estado relativos a la a.::::ur1aci6n de moneda, a -

los correos, tclGgrafos y ra¿iotelegrafía, a la -

emisión Je billetes por medio de U>. solo banco Ce}} 

tral que controlaril el Gobierno Federal. El Con-

greso tic11e entonces f acultadcs para crear organ~§ 

mos en esos ramos, dándoles la forma de :.•rgani<:a-

ci61~ que ostimc conveniente al dictar 13 ley; en -

el artículo 73, fracción X, que oturga f~cultados

al Conqrcso para legislar Gn toda la Rcpüolica so

bre hidrocarburos, mi1~cria, industria c111emaLcgr~-

fica, ~omorcio, Juegos cor1 apues~as ¡ s0rtcos, se~ 

vicios de banca ~· crédito, energí~ clGctrica, nu-

clear y p~ra establcc0r el B~nco Unico de Emisión. 

Asi tenemos que, siguiendo el orden que scfiala es-

ta ~racci611, se han cre~do: en materia de l~~J~oc~E 

buros, Petróleos Mexicanos; en industria cinemato

grfrfica, el Banco Nacional C2nematogrSf1co, S.A.;

en materia de Comercio, la Compañía Nacional de -

S\1bsi.stencias Populares CCONASUPO}; en materia de

Instalaciones de Crédito, las Instituciones Nacio

nales de crédito; y en energía eléctrica, la Comi

sión Federal de Electricidad. Por último •3n el ªE. 

tículo 73, fracción XXV, que otorga facultades al-
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Congreso para establecer, organizar y sostener en

tada la República escuelas rurales, elementales, -

superiores, secundarias y profesionales, de inves

tigaci6n cient!fica, de bellas artes y de ense~an

za t€cnica, escuelas pr5cticas de agricultura y ·g~ 

naderí.:i, de artes y oficios, museos biblioteca5, -

ob5ervatorios y dernSs institutos concernientes a -

la cultu~a general de los t1abituntes de la Naci6n, 

y legislar~n todo lo que SG- r1..:-:icrca di..:h.J.s instit~ 

cion'-~.s. En ~ste caso, creemos que el congreso ti~ 

ne facultad para crear todas estas instituciones,

dándoles l.:;, for;1\a u.dr:lin.ist.rat1xa qu0 (!Stime pcrti-

nente, ~'ª sea descentralizada, desconcentrada, o -

cualquier otra. 

Los articulas antes come11tados reguld11, bien ~nsti 

tuciones ?=ecisas, o raaterias ge11aralcs, pero en -

todos los casos se da al Congreso la facultad para 

legislar sobre ellos; por lo que, en e)ercicio de

csa fac:nltad, estimamos que el Congreso de la -

Uni6n puede dict~r leyes ~'..le se r..::::icran a esas ro~ 

terias, o a esas instituciones, creando organismos 

descentralizados, desconcentrados, previniendo la

creaci6n de Sociedades Mercantiles de Estado, Com! 

sienes Intersecrctariales, o cualquier otr~ forrr.a-
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de organización administrativa que se desarrolle -

en el futuro. ll2) 

Consid.:;ramos, sin embargo, que los preceptos que -

hemos señalado no son más que de reconocimiento de 

la existencia de ellas, pero no significan que au

toricen su crcaci6n y conservaci6n si violan otros 

preceptos const1tucionalcs, asi como ~ampoco es -

bastante qu-..: ~1 a:r'.:.ículo 90 Constituc1onal esta- -

blezca la ñdrnin.istración paraestat.al, pu~s n.:i ind._! 

ca ~~ e~·~~ lns org~~iz~ciones correspc~dientes, y-

sólo se limita a señalar que el Congreso por medio 

de una ley fijará las bases de su creación. {13) 

Por otro lado es evidente que antes de las refor-

mas a la Constituci6n, no podía hablarse de una ba 

se constitucional para la creacibn y funcionarni¿n

to de las entidades paraestatales. La Constitu- -

ción solo se referia a ellas para reservar a la JY 

risdicción federal sus controversias laborales, p~ 

Lü d~s~0~Pr la obliqación, de quienes las di=~qen, 

112) Acosta R., op.cit, págs 214 y 215 

(13) Fraga, Gabino, Derecho Administrativo, z3e ed, Po

rrfia, MGxico, 1984, p&g 206 y 207. 
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de comparecer ante las Cá~aras, o para facultar a

~stas a realizar investigaciones sobre su opera- -

ciSn. A esta laguna, hay ~~e agregar la imprcci-

sión que sobre la naturalez.::. admir.ist.rativa de es

tas entidadl-:$ había privado en div0rsos crite.:ios

sustentados por la Supre!':1a. Corte; por el contrario 

no encontrabamos en la Co:".stitución ningún precep

to que pueda ·:álidame:1-r.e ~~:!=vncr el reccnocimi~nto 

a pesar de que ya exis~ra~ e~ el ~cxto algu¡1as re-

presas de participac16~ ~~:a:~l. pero ellas no nos 

permití.ar. deducir quien s::E:. E'.l :acultodo ;_::a!.·a. -

crearlos, cual debia s~r 5- c~~po de actividad, ~: 

m·J.cho n:enos, el r&92r.ll:rn :·;:::í.d::..-::c J.l que queda!".íar,-

SUJetcs. tl-1) 

2.- LEYES 

a) Base lE!ga.l ~e le::. Admin.15:.~:a;:;i.ó•-: Púbiica en Gen0- -

ral.- A par~~r 6~ 1911, :a administración pública

;nex.1c3.:-:a !id. ._¡;;_-.,.·<3= .:;;;.f.i<:"3rir su:; tareas, comprendien

do 00Je~~v0s s~c ~e era~ a~e~os. Esta circunsta~

cia, aun3d~ al e]erc1c10 :a~ ?ersonal de~ poder --
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Ejecutivo, explica la vigencia de diez leyes rela

tivas a la organ1z~ci6n centralizada y de tres a -

la descentralizDda, en un lapso de sesenta y tres

afios tl51. La Adminis&rac16~ ?üblica debe actuar-

en un raarco esti:icto d•.= facui~adcs expresas y limJ:. 

tadas por las distintas lQyes y reglamentos que la 

estructuran ~ regulaP. (16). Al respecto la doctri 

na sostiene que las es~~r~s L~t0rnas en qu~ ?u~dc

actuar la administración en todc caso, deben estar 

limitadas por la r~ser~a de Ley y Jerarquia ~o!mrtl 

J:ormativa, sin embargo cx~st~ !a posibilidad de --

rice o no regule ll7l. 

Asimismo debemos adver<:.u: ~t¡e ·::::--. ina t.eria Q¿ :acul-

tades obligatorias regladas o ·:inculadas, las que-

el orden Jurldico l~ ~~¡.~~~ :a administración µQ 

blica, son aquellas necesarias ~ indispensables p~ 

{15) Ibid, pág 282 

{16) Faya v., op.cit, pdg 29 

{17) García- Trevijano Fos, José Antonio, T.ro.L.::..C.:;> de De 

recho Administrativo, 2; ed, TII, Vol. :i:, Z'i::..-:.~- -

rial Re·li 5ta de Derecho P!:1vado, Madrid, 1971, - -

pág 129. 
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ra mantct1er no solamente la estabilidad econ6mica

estatal, sino para satisfacer las necesidades quc

en ese orden se prese~tan, en tanto que las deci-

siones administrativas discrecionules están :=unda-

mentadas en el ordc•• :;,_i,ríJ.ico p1.-~cstwblecido, las-

medidas arbitrarias desbordan dicho marco, propi-

ciando el exceso o el desvio de poder. (18) 

La Administración actúa / pues, '' Secundum legem ", -

los 1 'Lrn:.t.cs puestos .~ ia :-;.ctividad de la Adminis-

traciOn pueden hallarse estdblecidos en inter6s -

privado (de los adrni:-,:.strudoi:.-;sl o en interés pú-

blico; a su ve2, los lrm1~es establecidos en inte

rés püblic0 pueden resultar, segan se trate de ac

tividad reglada o de a2c1~idad discrecional, de -

normas Jurídicas (le~es materiales y formales) {19~ 

tl8) Castclla11os Couti~o, Horacio, ''Facultades Discre-

cionales y Facultades regladas del titular del Po

de~ Ejecutivo y 5us decisiones en materia de Admi

nistraci6n Públic.:i", .:..oortaciones al Conocimiento

de la Administración Federal {aut.mexicanos) pág. 51 

tl9l Forsthoff Ernst, Tra~ado de Derecho Administrativo 

Traducción del Alemán, Madrid, 1958, pág 127 
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de normas no jurídicas, éstas corresponden a datos 

que, en la especie concreta, se vinculan a exigen

cias de la técnica o de la práctica, y que repre-

senta el mérito, oportunidad o conveniencia del a~ 

to: el comportamiento a la uctitud de la Adminis-

traci6n deben acomodarse a dichos datos (20). 

El régimen de derecho impone al titular Je la Admi 

nistraci6n PGblica y a ésta la obligaci6n de ac- -

tu,i.r dentro de los li.neamic:nt.os que l;,5 normc.n ju

rídicas establecen, lo cual da origen al principio 

de legalidad universalmente reconocido (21). I\de

más el principio de la legalidad tambión le impone 

a la administración una especie de regla psicológi 

ca, la obligacié~ de tener en cuenta, en su acci6n 

el interés público (22), es ésta la finalidad ese~ 

cial de toda la actividad administrativa {2 3). 

Mar ienho f f, M. • op.cit, pág 70 

Castellanos c .• op.cit, pág 51 

Vedel G.' op.cit, pág 178 

Giannini, Lezioni di cii!"itto amministrativo, pág -
74. 
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La Ley Orgánica de la Adrninístraci5n Públic~ Fede

ral constituye el ordenamiento Jurídico en que se

estructura a la Administración Pública Federal 

{24); "i entra en vigor desde el le de Enero de 

l9i7, ájustó el aparato administrativo, según se -

explica en su propia exposición de motivos, para -

evitar duplicaciones, precisar responsabilidades y 

simp~:..fic.:ir estructuras (25). ~os atrevernos a --

considerar que la idea d0l consc1tuye11te al ~sta-

bleccr que fuera una disposición legislativa la e~ 

las principales depc11dencias del eJecuLivo, obcdc

ci6 e~~re otras, a razo11es de indilc política 1 - -

pues si bien es cierto que est~ Poder pcr raz6n --

rnisr.1a de sus u.~ribucione.s se encuentra en cont<!Cto 

mis dir~cto con la realidad y por consiguiente, en 

la posibilidad d~ adop~ar las ~edid3s más 1d6neas

para la satis~ac~i6n de las necesidades colectivas 

e individuales, ~o lo es menos que el control del-

Poder Legislativo al avocarse la creación de las -

vos y al fiJar su cs!cra de cc~;etencia, impide 

(24) Faya V., op.cit, pág 29 

(25) C'huayffet Ch., ~. pág 283 



-117-

que sea el libre albedrío del Jefe del EJecutivo -

el que por medio de disposiciones regla.mentarias -

determine la distribuci6n y más aún, la redistrib~ 

ción de funciones de los organismos que con él co

laboran, con al pelj.gro de que ello condu]cra a -

una ilimitada expansión de sus actividades, en de

trimento de las actividades que Jurídica y l\dminl.~ 

trativ~i.mentc corresponder: a los administ.radores; -

por lo que, la interven.e i6r. del Cong1·eso cr: este -

caso y en la forma prescrita por el ord¿namiento -

Jur!.dico supremo, puede ser taccor dctc::::-minant..c ?~ 

ra establecer el Justo medio en las atribucio~cs -

que corresponden tanto al Estado como a los p3rti

culares. (26) 

Lo cierto, es que la Ley Orgdnic.:i. de la AdministrQ_ 

~ión Pública Federal ha sido inspiruda po::- los pr.!2_ 

pósitos d~ una reforma administrativa que pretende 

básicamente, programar la actividad de la adrni.nis-

l26) Castellanos Coutinv, Hv:::1c:.o, "Comentarios a J..d. 

Le:z· de Secretarías y Departamentos de Est:.ado de 2.:; 

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

miento de la Administración Federal (autores mexi

canos), pág. 135. 
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traciór. pública, jerarquizar sus objetivos y apro

vechar en grado óptimo sus recursos; de ahí que la 

ley ha;,•a est.ablecido corno obligatoria la existen-

cia de ser\tl.cios de apoyo administrativo en cada -

dependencia, en materia de planeación, programa- -

ción, presupuesto, informática y estadística, re-

i.:ursos h'.lr!'.anos y materiales, contabilidad, fiscal_i 

;:aciór: y archivos. (27) 

En Argentina, la adm1nistraci6n está sometida tam-

=:.i~r: u l::,.i·o::::5- materiales, reglamentos, edictos, or

denanzas; tJ:?ro cuando ésta dicta esas leye::> ma-;:.c

riales ne .actúa en función ad;ninistrativa {funci6n 

legislativa) en sentido obJ1?tivo, sino sólo en seE!. 

tido orgánico, no ejerce pues, administraci6n(261. 

Por el con~:ario en Inglaterra, el poder central -

conse~va ~o~, entre o:roB privilegias ~~nores, el-

de no :;:oder ser obligado a cumplir la ley, pero t.Q. 

das esto.::; ?rerroga.tiv.J.s sc!1 ya poco i~1portant.es, -

puede decirse que en la actualidad la corona y sus 

(27) Chuayffet Ch., oo.cit., pág 237 

(28} Linares, Juan Francisco, Fundamentos de l)ere..;hü Ad 

~inis~rat~vo, Editorial Astrea, Buenos Aires, -

1973, ?ág 60 
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ministros encaJan con bastante perfección en el -

marco de deberes y obligaciones legales en que se

resume el derecho administrativo. (29) Respecto -

al case españo1- el artículo 10 de la Ley de Cortes 

dispone que corresponde a la misma e¡, pleno cono-

cer de las leyes que tengan por objeto las bases -

de la organización Judicial y de la Adrninistraci6n 

Pública; lo que postula es la interv':!nción lesal -

para sustentar los fundamentos de ello en su ~cti-

no se refiere sólo a leyes de buses que deban ser

artícul5das posteriormente, sino que quiere 1ndi-

car los fundamentos esenciales de la adr.unistra- -

ci6n(30). 

b) Base legal de la Desce11tr~lizaci6n Ad~1nistra~1- -

va.- La materia de la dcsccntraliz.:i.ción admirnstrE; 

tiva se ha venido desarrollando en nuestro país en 

una forma irregular y sin la unidad de un sistema-

<lucLrir1<.t:'i. u l~yislaLi·.;c, p:::-o!:;Jbl~;:-.c:¡t.c:: 1 .., :~:!.'::? d~ 

un texto üXpreso en la Constitución c:::-igi~e ~stcs-

(29)Wade, H.W.R., Derecho Administrativo, 2º ed Instity 

to de Estudios Políticos, Madrid, 1971, pág 29. 

(30) Garcí.3 Trevijano J .A., ~, pág 115 
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problemas en su considcraci6n inicial; esta multi

plicidad de instituciones responden a variados prQ 

pósitos y a lCo!gislaciones de origen diverso a nue.§_ 

tra legis:ación, que forman un cuadro irregul~r de 

organizaciEn administrativa {31) Por otro lado el 

régimen que regula las relaciones entre el poder -

central y .!.os entes descentralizu.c'l_os, es muy vari!:! 

do y SUJt:!-=.,:; a !as modalidades que le señalen sus -

leyes de organización (32). 

~a legislació~ ~exica~a emplea denom1r1aciones muy-

variadas pa~a las institu~iones descentralizadas,

~sto se dete al origen de esas formas de organ1za

ci6n, que responden a diversas legislaciones ex- -

~ra~Jaras. E~ ol segundo cuarto de este siglo, el 

legislador ~exicano tuvo que inspirarse Gn esas 

!uentes pa~~ crear las institGcioncs descentraliz~ 

das por servicio, pero no por razones lógicas, las 

instituciones sufrieron las naturales transforma-

cienes que exigia nuestra vida social (331, ya que 

.;n nuestra legislación no existía un título genéri_ 

Serra R.' op.ci~, pilg 636 

Tbid, p.1'} :;.o:: 

Ibid, r .. iig 636 
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ce con el que se denominaran los organismos desee~ 

tralizados y las empresas de participaci6n esta- -

tal. (341 

As!, estas nuevas formas administrativas a pesar -

de su febril crecimiento, no se refl~jaron signifi 

cativamente en nuestro derecho positivo, md.s allá

de las leyes, decretos a contratos que les dieron

vida; y no fue sino hasta 1947 cuando se exp1di6 -

la primera ley para el control, por partt..': del go-

bierno federal, de los organizarnos dGscentral~za-

dos y e~p:csas de pnrt1cipaci6n ~staLal. D1c~o ºE 

denaii\iento debe ser considerc1do como un importa:·ite 

precedente en materia de lil tutela administraciva

que eJercen los 6rganQs centrales sobre el se~tcr

paraestat.::.l (35). Esta ley en su artículo l. , ::::e

conoc!a dos medios p~ra la crcaci5n de los organi~ 

mos dt:scentralizados: Pri:nero, mediante la 1.ey ex

pedida por el Congreso de la Unión; y Segundo por

Decreto del Ejecutivo Federal, cualquiera que sea-

la forma o estructura que adopten siempre que se -

{34) Fraga, G., oo.cit, p.1.g 198 

{35) Chuayffet Ch., op.cit, pág 290 



-122-

sujeten a la ley (36). Aunque de todas maneras, -

la forma normal deberá ser que ellos se formen de

acuerdo con una ley; u:w ley de organización y fug 

cionamiento administrat:ivo, creadora de ur.a situa

ci6n jurídica general segura, que no podrá ser mo

dificada rná~ que por un acto legislativo de la mi~ 

ma naturaleza. Desde luego nos lleva a reflex.io-

nar que los organismos descentralizados creados -

por una ley en ningún caso podrán ser modificados

por un decreto. 

La ley, ~ntonces, es la forma normnl de crear una-

institución descentralizada y puede revestir far-

mas diversas, entre otras las slguientes: Primero, 

por medio de unn ley que en forma expresa cree llna 

institución descentralizada y su r6gimen JUridico; 

y segundo, por medio de i.ina. ley administrativ.:i q-...:.:: 

cree la institución pGblica y reserve su reglamen

tación al Poder Ejecutivo, sería este el único ca

so, que el EJecutivo 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 señalado. 

(36) Serra R., op.cit, pág 601 
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Aunque este último caso, se ha venido curnplienJo -

por medio de decr~tos, acuerdos u órdenes que -

crean organismos descentralizados con supuestas f~ 

cultades administ.rati'.'as, no hay ningún precepto -

constitucional que autorice al poder administrati-

va la creaciór. de un ente pGblico, pues toda des-

centralización 1mplica un fraccionamiento del po--

der, por lo que un acto administrativo que cree 

una esfera de competencia, debe estar contenido en 

la ley l37l. 

Ahora bien existe una serie de disposiciones lega

les aplicables a los organismos descentralizados,

como la Ley Orgánica de la Administraci6n Pública-

Federal (38), la cual establece, por primer~ vez,-

la base legal para que el Ejecutivo Federal cuente 

con unidades administrativas, bajo su dependencia-

directa l39); la ley para el control por parte del 

Gobierno Federal de los organismos descentraliza--

dos a la que ya hemos hecho referencia, y que fue-

abrogada e 1 15 de Mayo 

l37) 1._)?iá, pág 602 

(38) 1\COSt•"".i R., ~, pág 219 

(391 Ibid, pág 87 

de 1986 , por la ley --
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Federal de las Entidades Paraestai:.ales. 14 o) • 

Con motivo d•.? 2.a influencia europea en nuestra dof: 

trina, respec~c a la creación y denominación de 

los organis~o~ descentralizados, debemos aludir al 

sistema que :mpera en otros paises, para la crea-

ci6n de los o=ganisrnos descentral.izados (411, y --

así poder e~~~~de~ de una ~ancra m5s clara ld 11at~ 

raleza de r-.:..:es~::-a propia ad.'Tiinistración pública --

El Profeso= Xa=~enhoff, 3nalizando la legislaci6n

de s~ pais tAr;entinaJ, estudia las dos formas de

creación de :a~ entidades autárquicas (descentra!! 

za.das en Ne:-:i:::c l : por ley del Congreso y por decr~ 

i:.o del E:jeci:.ti· ... :; este autor sostiene, con vista a 

su legislac:.5:--., :.c. inccnst.itucionCilidad de las en

tidades aut&r;~icas creadas por ley, en cambio la

creaci6n de d:.chas ent:.dad~s mediante decreto, va-

le decir, rnedia~:e un acto emanadn dirP~t~mente -

del Poder EJecu~ivo, es ?erfectam0nte constituc~o-

(40) Ib:.d, pág 219 

(~1) Serra R., oo.c:.t, pag 602 
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nal (42). 

La Constituci6n d¿ Francia de 1958, en su artículo 

34 ordena que la :ay !:Je las reglas referente~ a

la creación de ca~egcrtas de establecimic11tos pG-

blicos, además, la ~isma ley f1Ja lds nacionaiiza

ciones de empresas :r· las 'transferencias de la ¡::ro

piedad de empresas ~ei sector público al sector -

pri\.·ado, 'l ¡:.ar úl:1:7to, ;nediante leyes de prograP.i3.

ci6n se determinarán los ObJe~ivos de la acció~ -

económica y social del estado (43). 

En otros estados co;no en la República Uel Uruguay, 

la creación de los organismos descentralizados de

be hacerse, por r..edio de una ley. Este cri ter ic -

tiene un fu0rtc: a;;o::::1 constitucional: El Profese:: 

Sayagues Laso af :.~.a: La creación de los entes a.:¿ 

tónomcs se realiza ;r,~d.i.ante ley, es la soluc.i.6r, ..::.e 

pri~cipio para las ;ersonas pdblicas estaca:~s y -

además está impl1::it3.:l1ente consagrada en el ar~rc.=. 

lo 193 de la Cons~i~~c16n, y exige un quóru~ es~&

cial para la creación de nuevos entes au-cónomos; -

(42) Marienhoff, M., ~. pág 382 

(43) Ser:.·a R., ~. t=ás 6G3 
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dos tercies de votos del total de competentes en -

cada Cámara (~4). 

Por lo que se refiere al derecho bt~lga, ,;;~ Profe-

sor Buttgenba,.:h, afirma que en el derecho positivo 

belga, únicamente el legislador puede crear perso

nas públicas. El ejecutivo no tiene competencia -

para otorgar ~ersonalidad jurídica a un servicio -

pGblico, a me:¡os que haya sido autorizado por una

ley. La creaci6n se realiza por medio de una ley

especial, ~ FOr medio de una ley general que fije

las condiciones por las cuales los poderes subordi 

nades, puedan crear estas personas públicas. Agr~ 

ga el autor gue el reconocimiento de la personali

dad jurídica ~o debe ser necesariamente formal o -

expresa, ya que puede ser tácita o implícita y re

sultar de las disposiciones que la presumen 145). 

Por último, consideramos que todos los organismos

descentralizados cuentan con un régimen jurídico -

(44) Sayaguez Laso, Enrique, Tratado de Derecho Adminis 

trativo, TII, Montevideo, 1953, pág 166. 

(451 Buttgenbach, Manuel de droit administratif, I par

cie, 3'' edition, 1966, págs 48 y 49. 
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que regula su personalidad, su patrimonio 1 su den2 

rninaci6n, su objeto y su actividad. Este rés~men

genera.lmente lo constituye 1o que pudie:::-amos lla-

rnar su ley or:gán.l.ca, que pu11de ser bien ;.;na lt)y -

del Congreso, o un decreto del Ejecuti'-·o, que mate 

rialmente pudiéramos considerar como ley, puesto -

que crea una situación Jurídica general. /\demás -

de que :a actividad de los organismos descentrali

zados se r~gula tanto por normas de derecho públi

co, come por normus de derecho privado (46). 

3.- REGLhMENTOS 

La competencia de cada órgano esencial del Estado, 

es decir, Legislativo, Ejecutivo y Judicial, nace

de la Constitución, como resultado del principio -

de separación de los poderes de gobierno: ahí to

ma su origen la competenci.:i del Poder Ejecutivo, -

pero dentro de éste, la distribución o imputación

de funciones entro los distintos entes administra

tivos, la cfectGa dicho poder ejecutivo a través -

del in::::-t:>mento jurídico con que expresa su •:olun-

tad: el decreto o el reglamento (47). A~í también-

(46) Acosta R., op.cit, pág 218 y 219 

(47) Marienhoff, M., op-cit, pi!3.g 558 
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el instrumento jurídico a través del cual se dis-

tribuye la competencia entre cada uno de los órga

nos internos que forman las Secretarías de Estado

y Departamentos Administrativos es el Reglamento -

Interior expedido por el Presiden~e de la Repúbli

ca; su texto, asimismo debe prever el mecanismo p~ 

ra suplir a los titulares en caso de que se ausen

ten temporalmente. 

Además del Reglamento Interior, cadn Secretaría o

Jefe de Departamento debe expedir o dar publicidad 

a un Mar.ual de Organización, procedimientos y ser

vicios al público, que contenga la informaci6n b5-

sica sobre la estructura, funciones y procedimien

tos que se lleven a cabo en su dependencia, así C2,. 

mo los servicios de coor.dinaci6n y comunicaci6n i~ 

ternos l48). 

En materia de descentralizaci6n, debe prevalecer -

el principio de la supremasía de la ley, por cons! 

guiente 1 no ser un reglamento el que le dé crea- -

ci6n a los organismos descentr~lizados, ya que ade 

más, el EJecuti,·o no tiene facultades administra--

(48) Chuayffet Ch., op.cit, pág 558 
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tivas para crearlos y, por Gltimo, el propio artr

culo 25 fracción II del Código Civil, reconoce el

misf:'lo cr i t:er io al afirma¡--: '' r...as demás corporacio

nes de caráct:er público ::-econocidas por la ley 11 

(49). 

A pesar de lo que dijimos en el párrafo anterior,

es .i.nüudable que la credción <le los organismos de!?_ 

centralizados a traido numerosos problemas dentro

de nuestro r@girnen administrativo, uno de ellos -

precisamente es el ejercicio de la facultad regla

mentaria. 

Existen en nuestro derecho administrativo determi

nados entes públicos leg~l~ente facultados para -

dictar su propio 6rden jurldico regl¿~~ntario, pe

ro subordinándolo a su ley orgánica respectiva. De 

acuerdo con los articulas 89 Fracci6n I y 92 de la 

constitución esta facultad corresponde al Preside~ 

te de la R.~püblica y de .:'!.cue::-dc con la:: CJCc:.:..t.::i- -

rias de la Suprema Corte, esta facultad 16gica~en

te es indelegable. 

(49) Serra R., op.cit, p~g 627 



Sin embargo, es necesario hacer esta reflexión ¿Al 

crearse un organismo descentra:.izado, qu-=. ..i::iU:;'.e -

una de las ta.reas que correspo~.cien al poder p~bli

co también se le delega la :3.c.ilt.ad regl.:i.rr.er.ta:.-ia.

que normalmente corresponde al ?residente de la RS':, 

pública?. Algunas leyes adsninistrativüs, q_ue han

creado organis~os descentralizados, han en~regado

esta facultad a les prop~os e~tes Jurídicos, tal -

es el caso de la ley orgánica de la Universidad N~ 

cional Aut6noma de México en su artículo 8, frac-

ci6n ! : de la Ley Orgánica Cel Instituto Mexicano

del Seguro Social en su artículo 107 fraccién X ~·-

117 fracción VI; de la Ley Orgánica de Ferrocarri

les Nacionales de México en su artículo B, fracci~ 

nes VIII y XII; y por último de la Ley del lnstit~ 

to de Seguridad Servicios Sociales para los Tra

bajadores del Estado en su artículo 115, 155 :rac

cí6n XXII y 110, fraccí6n VI {30). 

En España, el Jefe del Estado es también Je:e de -

la Adzninistraci6n, sus actos de naturaleza y alca~ 

ce administrativo son numerosos y es el decreto --

(50) Ibid, págs 224 a 226 
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el medio por el cual se manifiesta su actividad as 
minis~ra~iva (51). 

(51) Alvarez- Gendin, Sabino, Manual de Derecho Adminis 

trativo Español, Dosch, Barcelona, 1954, pág 30 
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CAPITULO IV 

Z...l\ DESCENTRALI ZACION ADMINISTRATIVA 

COMO POSIBLE SOLUCION SOCil>.L 

1. - DESDE EL PUNTO DE \":STA JURIDICO. 

a) Concepto y Origen.- Desde el punto de vista cstáti 

co, el término descentralización alude a la idea -

de la 6~istencia de una serie de 6rga11os distintcs 

de les superiores e:: ::-ada una de las personas )ur.f 

dico.s IJÚl:.l.:.c.J.E' (.!l. :a dc.scentra.li7.ación es un -

prccedt:7!1.er.t-:i ad.mi:-.:.s'trativc relativo a la organi

zac16~ de entidades autónomas, en las cuales las -

fac~ltades de decisi6~ que corresponden a los 6rg~ 

nos superiores, se transfieren a una entidad adrni

nistra;i?a, estableciendo una relación jer5rquica

sui generis, que ne es la de jerarquía (2). 

La administración descentralizada, se desarrolló -

en n~~stro pais inspirada en la organización de --

(l) Entre~a Cuesta, Ra=ael, Curso de Derecho Adrninis-

trativo, 5° ed, Editorial Tecnos, Nadrid, 1974, -

pág. 137 

(2) Serra Rojas, Andrés, Derecho Administrativo, 6º ed 

TI, Porrúa, ~éxico, 1977, pág 599 
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los establecimientos pGblicos franceses y en las -

comisiones norteameri.ca::as corao ya lo vimos ante-

riormente. Nuestras instituciones descentraliza-

das, al impulso de l.:; ..i:i.=tri:;a administrativa mcx_! 

cana incorporada a la le;~sl~ci6n, han evoluciona

do con todos los caracteres derivados de nuestras

propias exigencias ~· ne ~antenemos una forma tipo

de descentralización, ~~ modelo uniforme, sino que 

cada organismo se le reviste de la organización 

que ha sido más conveniei"'.~e fijarle {3). 

La descentralización adr.unistrativa, en el sentido 

en el que la concebimos, tuvo su origen y desarro

llo te6rico en Francia, a través de la institución 

que se denomina establecimiento público descentra

lizado y obedeció a la necesidad práctica de aten

der un servicio público. con personal técnico es-

pecializado, con independencia presupuestaria, que 

diera flexibilidad a las necesidades económicas -

del servicio, y libre de los factores y problemas

que impone la burocracia centralizada, ya que, de

acuerdo con esas ideas, el personal tenía un esta

tuto jurídico y personal distinto del de la buro--

{3) Ibid, pág 623 
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cracia. 

En Francia se habla de establecimiento público de§_ 

centralizado cuando se atiende un servicio tªcni-

co, con personal experto y con autonomía presupue§. 

taria. Creemos que estas razones son extrajuridi

cas para determinar la conveniencia de establecer

º n6 un organismo descentralizado, pues, a pesar -

de la5 críticas que se hagan a la organización cen 

tral, no se \"e fundamento jurídico de fondo para -

que ésta ne pueda cor.tar con esos elt:mentos para -

realizar s~ actividad (4). 

La descentralización responde al ideal de la época 

denominada por principios técnico-cicnt:ificos {5). 

La descentralizaci6n atiende a la naturaleza técn1 

ca del mismo, que exige un organismo aut6nomo dot~ 

(4) A.costa Romero, Miguel, Teoria General del Derecho

Administrativo, 5° ed, Porrúa, México, i983, p:íg -

213. 

(5) Delgado Moreno, Juan, La Promoci6n de Empresas Es

tatales. Contabilidaó y Administración, Revista de 

la Facultad de Comercio y Administración, UNAM, 

Número 13, 19$9, pág 45. 
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do de personalidad jur!dica y un patrimonio propio 

sobre estas bases: primero, es caracterr~tico de -

este régimen un ordcr. :urídico especial que deter

mine la organizaci6n y .=uncionamiento de una inst±_ 

tuci6n en la cual se p~eter.de reducir sus relacio

nes jerárquicas con el poder central; segundo, el

organismo descentralizado debe procurarse los re-

cursos necesarios para la realizaci6n de sus fines 

y tener el derecho de financiarlos; y tercero, la 

personalidad y el patrimonio de las instituciones

descentralizadas no ,:-onstitcye un elemento difert;,!! 

ciador que las instituciones centralizadas, ya gue 

en ellas existe uno y otro elemento necesario, pe

ro no exclusivo. Autonomía técnica no es indepen

dencia, porque el Estado r~fleja sus vínculos con

esos organismos pero se reserva la tutela adminis

trativa con medios eficaces de control para mante

ner la unidad pol!tica (6). 

Por su parte la Ley Org~nica de la Administración

Pública Federal define al o=g:i.n.i.smo de5¡,;cntraliza

do como una institución creada por disposici6n del 

Congreso de la Unión, o en su caso por el EJecuti-

(6) Serra R., op.cit, pág 580 
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vo Federal, con personalidad jurídica y patrimonio 

propios, cualquiera qce sea la forma o estructura

legQl que adopte. 

Adern~s de los organis~os ¿esce11tralizados, debemos 

decir, que el Poder EJecutivo se auxilia de las e~ 

presas de participación estatal, instituciones na

cionales de cr~dito, orqanizaciones auxiliares na

cionales de cr€dito e instituciones nacionales de

seguros y fianzas y de fideicomisos. según lo est!! 

ble ce el artículo 3 º de la. Lt;y Orgánica de la Adrni 

nistraci6n Pública Fede=a~ (7). 

b) Desmembramiento de la Centralización.- En el régi

men centralizado se mantiene la unidad, coordina-

ción y subordinaci6n de todos los órganos, las ór

denes corren a lo largc de toda la adrninistraci6n, 

sin que pueda limitarse o destruirse rnSs que por -

los propios titulares en su esfera de competencia. 

Por el contrario, en el régimen descentralizado, -

(7) Chuayffet Chemor, Emilio, ''Derecho Administrativo'' 

en Introducción al Derecho Mexicano, TI, UNAM, --

México, 1981, pág 292 
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al ente público, con inici~tiva y decisi6n ~ropia, 

se le desliga por ~ed10 de la l~y, de la acción i~ 

mediata del Poder Cen~ral :;e subordina. .J. un régJ:. 

men jur!díco que lo aísla y io somete .J. su propi.a

responsabilidad. Entre el poder centr.J.l y el org~ 

nismo descentralizado no hay otra relación que las 

facultades estrictas de control y vigilancia, nec~ 

sarias para mantener en forma precisa la orienta-

ción política y econ6rnica de todos los elerr.entos -

del Estado tBi. 

La descentralización administrativa relaJa los v!~ 

culos de relación ce~ el peder central y se sitOa

fuera del campo d~ acc16n de este poder, mantenien 

do con éste las estrictas relaciones de control 

(9). La descentralización adminístratiVa es la 

técnica de organización de un ente público, que in 
tegra una personalidad juridica a la que se le - -

asigna una li~itada competencia territorial o uqu~ 

lla que parcialmente !.dr:'!inistra asuntos específi-

cos, con determinada autonomía o independencia, y-

(8) Garcí.a Oviedo, Carlos, Der~cho Administrativo,. ac

ed, Ed. de Enrique Martfnez Useros,. TII, 1943, pág 546 

(9) Serra R., op.cit, pág 598 
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sin dejar de formar parte del Estado, el cual no -

prescinde de su poder político regulador y de la 

tutela ad..~inistrativa (10). 

Oesce~tralizar, entonces, no es indepe~dizar sino

solamente alejar o atenuar la jerarquía adrninistr~ 

tiva, ccr.servando el poder central limitadas facu} 

tades Ce ':J..gl.la:).~ia ':l control (.!..l). Descentrali-

zar es ret~r:ar poderes de la autoridad central pa

ra t:.:-;:-1ns:r.r::rl.:-;:; a ur.il .J.utoridad de cor.ipetencin m!::_ 

r.os ge~era:, e~ decir de competencia te~ritorial -

menos :i.mpl.J..a (autcridad local} , sea d~ ...:ompeten-

cia especl.alizada por obJeto (12). 

Es así que ~~ la descentralizaci6n se transfieren

legalmente facultades del poder central a las ins

ti tucior.es descentralizadas para que éstas se man~ 

Jen con autonomi.a orgánica y una relativa indepen

dencia. En algunos países esta desvinculación se-

t:C) Royo Villanova, Antonio, Elemen.:.os de derecho admi 

nistrativo, 23a ed, TI, Librería Santarén, Vallad.2, 

lid, 1932, pág 293 

(il) Serra R., op.cit, págs 504 y 505 

(:.2)Waline :.L, Derecho Administrativo, Sirey 1963, pág 299 
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lleva a sus máximas consecuencias, creándose un r~ 

gimen de ·1erdddera autarq'-lía o autonomí.a orgánica

y tlcn1ca. En otras legLslac1ones el relajamiento 

de los ~!nculos con el poder ¿entral es atenuada y 

ofrece ¿i\•ersos grados de relación. :·~·-~c:-:as veces

los factores políticos operan en arreglos o tran-

sacciones según la importan..:i.:;. de lJ. ir.stit.ución. 

El .:iuge extraordin.;i.rio de las i:1stit~cior:es desee_!! 

tralizadas obligó al Estudo a reglamentar debida-

mente es~a materia, someti6ndolas a una inspección 

vigilancia y revisión de sus actos por el Ejecuti

vo de la Unión (13). 

La cer.t~alización concentra las tareas ad.~inistra

tivas en manos del Estado, dentro de su territo- -

rio, de una manera Jer5rquica y unificada, todo e~ 

tá depe~diendo del gobierno central y en sentido -

cor.trJri=, l~ descentralización quiebra dicha uni

dad y Je=arqula {14). Podernos, entonces, afirmar-

(13} Serra R., op.cit, p&g 628 

il4) Canasi, José, Derecho Administrativo, Vcl I, Edi-

ciones Depalma, Buenos Aires, 1972, pág 298. 
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que la centralización es lo contrario de la deseen 

tralización y viceversa, por lo que al dar la defl 

nici6n de la una estamos ofreciendo la de la otra-

( 15) . 

La descentr~lizJci6n es un sistema de organización 

administrativa en el cual el poder de decisí6n, la 

cornp~tencia d~ realizar actos Jurtdicos que oblig~ 

a la persona Jurídica, son atribuidos a los agen--

tes 32r~rqutc~m2n~e s~bord1nados a la autoridad --

~ental y superior de este servicio (16). Lu des-

centralizu..ci6n es un modo de organización adminis

trativa, mediante la cual se crea el r§gimen juri

dico de una persona de derecho público, con una -

cornpet~ncia limitada a sus fines especificas y es

pecializada para atender determinadas actividades

de interes general, por medio de procedimientos -

técnicos { 17) . 

Por último dar~mos ln <l~finj_ci6n, desñe el punto -

(15) Entrena C., op.cit, pag. 133 

(16) Buttc;enbach , Derecho Administrativo, Bruselas, --

1954, pág 109. 

(17) Ibid, pág 86 
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de vista din§mico, la descentralización administr~ 

tiva, considerada ~n su .:ispecto jur!dicc, como el

fenómeno en virtud del cual se transfieren compe-

tencias de la administración directa a la indirec

ta, en su condic i6n de tal, o disminuye la tucela

o la vigilancia de aquélla sobre ésta. Inversamc!! 

te, considerada desde el mismo .S.ngulo, habrá cen-

tralizaci6n cuando se transfieren competencias de

la administraci6n indirecta a la directa, o aumen

te la tutela o la vigilancia de ésta sobre aqu&lla 

i 18). 

e) Diferencias con la Desconcentración.- Los organis

mos centralizados y desconcentrados no tienen aut~ 

nomia orgánica, ni autonomI.a financiera indepen- -

dientes, su situaci6n se liga a la estructura del

poder central. Los elementos fundamentales de la

descentralización, la capacitan para actuar con -

una relativa autonomía (19). La desconcentración

carece, entonces, de personalidad, se trata de si~ 

ples órganos que eJercen porciones de la acti'l..'l.dad 

de la administración genercil, k>.O:.CO ;ic :;e scpar~n -

(18) Entrena c., ~, pág 134 

(19) Serra R., op.cit, pág 469 
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orgánícarnente de ésta, pues su separación es sim-

plemente funcional, es una separaci6n relativa (201 

En España, :os 6rgar:os y uniC.1.Ces desconcentradas

pueden estar previstas en la ley qu~ crea el Mini_§_ 

terio, pues son p.:ir!:.e integrante del mismo, pero -

cuando esto no sucede, es al propio Ministerio, s~ 

gGn la importancia de cada 6rgano ~l que puede pr2 

ceder a se estructuración ,:11. Asi~ismo existen-

comisio:1es delegadas del Gobierno que puede!'. ser -

creadas, modiíicaJas y s~r1-i~:d~s par el Conse3c 

de l-:inistros, al igual .:p.le L1s Com.t~io:1es de Subs~ 

cretarios (221. 

d) Su Personalidad Jurídica.- La descentralización ~2 

::ür.is!:::-ativa es un modelo de organización mediante 

el cual se integra legalmente una persona JUridica 

(20) Marier:hof!:, Miguel s., Trat.:>.do de Derecho Adr;,inis

trativo, TI, Ed. Glem, S.h., Buenos Aires, 1965, -

pág 334. 

(21) Garc!a-'l'revi)ano Fos, Jesé Antonio, Tratado de Dc.

rec't:.o Administrativo, 2° Ed. TII, Vol I, Ed. R.et!i.§. 

ta do Derecho Privado, ~adrid, 1971, pjg 116. 

(22) Ibid. ?5.g 118 



-143-

de derechc pGblico para administrar sus negocios y 

realiza fines específicos para el Estado, sin des

ligarse de la orientación gubernamental, ni de la

unidad financiera del n1ismo. 

El Estado en sus relaciones con el organismo des-

centralizado procura asegur~~ su autonomia org§ni

c~ y su autonomía financie:-a, dándole los ·~lernen-

tos necesarios para su dase~~olvirni~nto y los con

trolos ?üra :nantener su un:Ldad y eficacl.;J. de su d~ 

sctrroll.::i, sctr·~ ln ·n¡¡.s.z:: je l.?. constitusió:; de un -

?atrimonic, con bienes de la Federación, para la -

prestaci6n de un servic~o público o la realización 

de otros fines de interés general. 

El organismo de~centralizado realiza los vínculos

de la centralización administrativa, para mantener 

su auton0mía. A estas entidades se les ha llamado 

por la doctri~a instituciones perifericas, autoad

rninistración o paraestatales 1 ya que logran esa a~ 

tonum!a ¿: serles tran~feridos, por la autoridad -

central, los poderes de decisión que la sustraen -

del poder disciplinario y de revocación y no están 

sometidas a la jerarquía admin:!.str<.itiva. 
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El carácter esencial de un organismo desccntr.aliZ!}_ 

do es su a.u tonomía orgár.¡_ca, con un poder propio -

de decisión en los asuntos que legalmente se les -

encomienda (23), y la c;.;.al mantiene un régimen JU

rídico independiente y puede comprender no solo -

los servicios pGblicos, sinu otros fines del esta

do {2-ll. 

El órgano descentralizado ~iene unu personalidad -

jurídica propia otorgada. pcr una 11:::.r· i.) .:iccrL·to; e_§_ 

ta personalidad es ~11de~c~d~cnt~ de la personali-

dad gcacra.i.. del Estado. ~i. órgano descentralizado 

tiene un pdtrimonio esencial, regido por normas de 

derecho público y consti tu!•io por bienes del esta

do, pero sorneci~os a ~n r~qimen juridico esencial. 

Los bienes que constituyen su patrii;ionio vuelven -

al patrimonio del Estadc cuando desaparecen los ºE 

ganisrnos descentralizados. Go~an de cierta auton~ 

m!a técnicn, inc:uso puede~ adoptar ciertos princi 

pios de las u~presas privadas. En el Est~do ~0d~~ 

no no se rompe esta autononia t~cnica y se mantie-

{23) Serra Ro)as, op.cit, pág 59i 

{24) Ibid, pág 626 



ne la unidad fincinciera del Estado (25). 

La autonomía técnica reside e~ el hecho que aqué-

llcs que se benef1.::~an, ne- están sometidos a las -

reglas de la gestié:-. administrativa ql.le son, en -

principio, aplicables a todos los servicios centr~ 

lizados del Estado 12~). 

En otros países la descentralizaci6n presenta des

formas esenciales: aquélla donde el órgano respec

tivo se encuentra dotado de personalidad, la que -

vez ofrece dos modalidades la territorial y la in~ 

t~tucional (28); y aquélla donde el órgano corres

pondiente carece de personalidad, la llamada des-

centralización j~rárquica o burocrática (29), que-

en FranciJ co~o en ~~~ico es llamada desconcentra-

{ 2 5) Idem. 

(27) Buttgenbach, André, Manuel de droit administrati~, 

Bruxelles, 1966, pág 108. 

{28) Marienhof=, M., op.cit, pág 58b 

(29) Lucifredi, Giuscppe Colett1, Rober~o, iJo;:;scc:1t:::a::-.en 

to Amrninistrativo, Torino, 1956, pág 4 
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ci6n ( 30 l. 

2. - DESDE EL Pt:NTO DE VIS'fA ECO~--O~·~~co. 

a) La Fi..:r:c:Lt:-. Bconómica de:. EstaC.c .- L.:i A.Cministra--

ci6n Pú!::2..ica considerada .::o:r.o ;_:;;_ todo, ha crecido

por yuxtaposición, en varios aspectos sin planifi

cación ?~evia y en otros cxcedifindola, todo ello

ª la ve:~=idad y ~itmc ~ue el ?~is exige, obligan

do a ~~~ =~~~:nua integraci5~ y reorsa~ización, -

que r.: .s:.¿,,;:-.!=-r-; es posib:<::! !:i:::::.:.:...!dr i:c.,:rrt.2ctamente -

(31). ~esde ~~ punce de ~1s:a ~ist6ricc, la admi-

nistrac:..5~ pGbl:.ca ~cxica~~ ~ace con u~ fuerte e -

ineluC:.~:2 i~pácto que l~ deja de herencia la cor2 

na es~a~ola, va a copiar en parte estilos y mito--

&20) Waline, Xa~~el, ~anual ~l~men~aire de droit admi-

:iistrat.:..:, ?a:.·is, 1946, µág :-.; 

\ 3il Sierra Casasus, Catalina, "Estudios sobre la Admi

nistrac:6~ PGblica en M~xico'', en Aoortaciones al

Cu1;.ocini,;.0;::nto Üt: .io. Admini.:::;L.rc.cl.Ón Federal (autores 

mexicano~,, 5¿creLaria d~ ¡~ ~residencia Direcci6n 

General de Estudios Adnti:-iistrativos 1976, colee- -

ci6n Fuentes para el Estudie ::lr:: la Administración

Pública He:-:icana, Serie: B) Ri!:.liográfica Núm. 5, -

!-!éxico, ...:..;j,.,, pág 61 
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dos norteamericanos, a fines del siglo XIX sufre -

la corriente general de penetración de la cuitura

francesa, para que, finalmente, es decir, en la as 
tualidad, sean otra vez los Estados Unidos el país 

que ejerza mayor influer.c=..3.. México aüade a todo

el mosaico heredado su aporte propio que en algu-

nos campos lo coloca en posición progresista y en-

otros lo mant.iene en retrazo, :armando estos con-

trastes una de nuestras conocidas caractc~tsticas

( 32) • 

A mtdida que se lograba la consolidaci6n ~nstitu-

cional, el Estado decidió, primeramente, interve-

nir en la econom!a, explotando recursos que le peE 

cenecS:.an exclusivamente 'J realizando actividades -

de fomento a la inversión privada; y, c::.r . .5e:;·.:ida,

promover junto con ésta la industrializac~6n del -

país. Surgieron así, los Ferrocarriles Nacionales 

de México, Petróleos Mexicanos, la comisi6n Fede--

1·a1 ..:!e Eli:-ctricidad, Altos Hornos de México, el -

Compl.eJc Industrial de ciudad Sahagún, Caminos y -

Puentes Federales de Ingresos, Nacional Financiera 

Canco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Públi 

(321 ldem. 
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cas, Guanos y Fertilizantes y la Comisión de Fome~ 

to Miner.-;. 

La interven=i6n estatal en la vida económica se -

concret6, además, en o;:ro tipo de accio:--.es tales -

como la regulación del mercado y la protección del 

consu~idor. Así nacieron en distintas épocas, pe

ro bajo '35":.e :;,ismo ObJeti\·o, la Compañía :-;acional

de Subsiste:--.cias Populares, Almacenes Nacionales -

de Depós.::..-r.o y el Fondo de Fomento 

el ccnsu~c de los traoajadores. 

Garar.tía para-

~o fuere~ :6lo los prop6sitos económicos los que -

generaron i' ampliaron el sector paraestatal. La -

prestacifü·, de servicios públicos no lucrati·:os, la 

seguridad y asistencias sociales y el desarrolle -

de actividade~ científicas~· tec:1ol6gicas, motiva

ron la aparición de múltiples organismos, como la

antigua Dirección General de Pensiones Civiles y -

de Retiro, misrr,a que, creada en 1925, fué el pri-

::!er establecimiento público en México (antecedente 

del Instituto Mexicano del Seguro Social), el ln2_ 

"t.ituto ~aci::ina2. de Cardiología, el Comité Adminis

trador del Programa Federal de Construcci6n de Es

~ue las, el Instituto Nacional de Investigaciones -
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Nucleares y el Instituto ~exicano del Petr6leo{33) 

El signo de los ticmr-os que corren, amenazantes y

a tormentados, se rna~ifiest3 en úna fuerte centrali 

zaci6n en el 6rden jurídico, frente a una moderada 

descentralización en el 6rden administrativo, que

no entorpezca la acción i:i.r;;edia ta de los poderes -

públicos. Por otra parte, comienza a presentarse

una desc¿:i.tralizaci6r. econCrr.ica, que comprende el

manejo d.e grandes actividades de la econo:nt.a naci2 

nal. La forma del Est.Jdo industrial aparece inevJ:. 

tablemente en el mundo moderno (34}. La autono:nia 

econ6mica es, sin lugar a dudas, la expresión del

grado de libertad que tiene para operar, frente al 

poder central, una. entidad pa.raestatal. En México 

dicha autonorn!a es precaria. 

El control presupuestal que se ejerce en México. -

consiste en la autorizaci6n previa del progrirna de 

gastos de una entidade estatal, por parte de un ó~ 

gano ajeno a ella, e in~luso supone la competencia 

de los órganos de co~trol en la elaboración del --

(33) Chuayfett Ch., op.cit, pág 290 

(34) Serra R., op.cít, pdgs 505 y 506 
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presupuesto. Esta fase se aplica con mayor facili 

dad gracias a la estructura programática del pres~ 

puesto prescrita en la Ley de Presupuesto, Contabi 

lidad y Gasto Público, y que esencialmente se re-

fiere a la vinculaci6n de los gastos con objetivos 

y metas de la gestión. La propia Ley Orgánica de

la Administración Pública Federal faculta a la Se

cretaría de Programación y Presupuesto para proycE_ 

tar y calcular los ingresos y egresos de la Admi-

nistración Paraestatal. hd0mfis de lo anterior, 

han sido incluídos en el Presupuesto de Egresos de 

la Fcdcrnci6¡1, ~:la serie de organismos y empresas, 

a fin de suJe~a~los <l un rígido control presupucs-

tal (35). 

bl Necesidad Econ6rnica de Crear Entes Descentraliza-

dos. - Desde los comienzos del ~iglo, eri especial -

desde la Revolución de 1910-1917, se ha producido

en M&xico un desarrollo gradual de unidades guber

namentales que funcionan fuera de las Secretarías-

y Departamentos regulares. Estos organismos, - -

au~qüc crcaUus por la Ley y su)etos a grados vari~ 

bles d.:! vi':lilancia, funcionan como entidades corp~ 

{35) Chuayffet Ch., op.cit, pág 293 
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rativas o semicorporativ0s y participan en la act_! 

vidad econ6mica junto a la industria privada y la

suplementan (36) 

Ahora bien debemos conceptuar el término planea- -

ción democrática, para entender la necesidad de 

que existan entes descentralizados: 11 Planeación d~ 

mocrática es el cOnJunto de tentativas delil:ieradas 

y conscientes en1prendidas por el gobierno de un -

pais y en colaboraci6n con ~as otras entidades pa-

ra coordinar de una man~ra r3cional las acti~ida--

des nacionales a fin de alcanzar mejor y m5s pron

to los fines deseados dc11tro del futuro d0sarro--

llo" (37). Así se decla:.-a. de utilidad nacional el -

(36} Gordón Schaeffer, Wendellkarl, "La OrganizG.cíón de la 

Administración PGblica :.1exican<.l", en Aportaciones 

al Conocimiento de la Administración Federal lauto 

res extranjeros), Secretaría de la Presidencíu Di

rección General de Estudios Administrativos 1976, C,2. 

lección Fuentes para el Estudio de la l-\dministración 

Pública Mexicana, Seric:B) Bibliográfica Núm. 4, -

México, 1970, p<lg 24~ 

(37) Rangel Cauto, Hugo, El Derecho Económico, 2a. Ed.

PorrGa, M6xico, 1982, pSg 256. 
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establecimiento y ampliación de empresas que se e~ 

time necesario fomentar, mediante el otorgamiento

de est!rnulos fiscales, ayudas y facilidades de di

versa ínGole para impulsar el desarrollo ~egional-

(38). 

Haremos rr.ención de los orga:iismos, que por necesi

dad econó~ica del país han sido creados. Tal es -

el case del Fondo de Garantia y Fomento de la In-

dustria :·~edia::a y Pequeña lFOGi\IN), el cual se ma

neja e!l :ideicomiso por la Nacional Fina:iciera, S. 

A., co:is::it:Jyendose inicialmente con cincuenta mi

llones como aportación del Gobierno Federal (39) .

La neces~dad de vigorizar la industria azucarera,

hizo que ~aciera en 1970 la Comisión Nacional de -

la Indus~:ia Azucarera cuya finalidad se sefiala en 

los siguientas términos: primero, planear el des~ 

rrollo de la industria azucarera; segundo, procu-

:.-.a:- la elevaci6n en la productividad de la indus-

tria azucarera ttacional; y tercero, asegurar la -

adecuada distribución interna y externa de la pro-

138) .!._bia, pág 140 

(39) !E_~_. piig 137 
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ducci6n de azúcar, alco~o~, mieles incristaliza- -

bles (401. 

Por otro lado, se pens6 ::;,ue con ... a. const.ituci6n de 

un organismo que k)rornoviera ~l "'-C.aianto de la tec

nolog!a doméstica dependeríamos ::-1enos del exterior 

y as! en 1970 fu€ creado el ConseJ~ Nacional de 

Ciencia y Tecnolog!a, el ~ual se se~al6 como el 

asesor del Ejecutivo Federa: 8~ :3 planeaci6n l' en 
causamiento de la ciencia y la =e~colog1a vincula

das al desarrollo nacional; es .::.de:nás un órgano de 

consulta obligatoria para. las deper.dencias del Ej.!:. 

cutivo Federal, organismos desce~~rali:ados }' ero-

presas de participación estatal, en materia de in

versiones, importación de tecnología, pago d¿ rag~ 

lías, pate~tes , ate. Debe adem&s asesorar a la -

SecretarS:.a de Relaciones exteric.:-es en la celebr~ 

ci6n de convenios internacionales sobre ciencia y

tecnolog1a (41). Asimismo es creada la Comisi6~ -

!;~cionnl de Inversiones Extrar:jeras cuya :acultaó

prirr.ordial es la de resol· ... ·8r .).ce=--:a de las 1:1·:er-

siones extranjeras que pretendan hacerse en Méxi--

(401 lbid, pag. 141 

(411 Ibid, pág 148 
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co {~2}. 

Dt"'.lS eje;npl.os que present
0

..J.n el s;.gniiicadc que el -

Estctdó a &rav~s de Nac1~nal F~~anciera, S.A. ha t~ 

::ido en el desenvolvi~~ento industrial ~e ~éxico,-

son r.ltQS Hornos de :Oloncl.ovd, S.A., cc:;stttuida 

~n ~l 3to de 1955 in1ci6 su producci5~ :a e~press-

Electr:cidad en 1937 ~ !3 ~xpropiaci6n petrol~ra -

er. 1933 {4~l. 

tervenc~En del Estado ~n el desa=rollo econ6mico -

del 1Jil.ÍS. 

e) C:::-í.ticas a la lncerve:-.::-:..5'."'. del Estado e~ la Econo-

{ 4 2 l Ibio, p&g 150 

14 3} l::iio, pás :35 

{-t-1} _;_e_~. ;ác;~ l.) 5 'j 136 
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rnra.- Son muchos los pensadores que, desde Platón, 

crc~·eron que ~l Estado resolv~ría los problemas --

eco~ómicos (451. A~ i~ au~e~t~ndc la i~tcr~¿~ci611 

del Estado en !a eco;1.01::ía, ·[an disr..unuyendc ;:iara Ls 

lamen~e las libertades económicas de los gooerna-

dos, hasta que llega el momento en que el Estado -

se convierte, al ...:o!'.·-::en~rar todo el poder r las d.!5_ 

cisiones eccn6mLcas er. sus organismos, en ur. eoor

me, costoso e ineficiente apdrato que no sólo obs

taculiza la prod11c:i~~ de riqueza, sino ca~ti~n :a 

realizüción del hoffib::e como ;:;er i:ldi•;idu.:il, dig:10-

y L.bre {46). 

Los partidiarios de los planes centrales sostienen 

quE:: no es posible de}O.!:" a~ azar los probler:ias eco

nómicos de una sociedaC, es necesario que L;.r. :irga-

en una forma rucional ¡;ara aprovecha!."los al ::-.&::-:i:::.o. 

S6lamente media.n.t.e .;..a p.:.a.:.!.:!..c.=tción s~ ;:c:.ede:-. -:::·~·i

tar los desorde:les y crrsis imperantes ba]o e~ - -

(45) Pazos, Luis, Ciencia v Teoría Econ6mica, Ed. Viana 

Mé:-.::. 0.:0, 1981, pdg 292 

(46J _Lbid. pag 340 
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anárq~ico sistema de mercado (47). Lo cierto es,

que es necesario sustituir u:-. pl<:i.n central, coacti 

vo, costoso 1~ ineficiente por multitud de planei:; -

aescen:.rali.zados 148). 

El Estado cie1~~, no s6io la posibilidaa, sino ei -

ineludible deber de planificar el sector público -

a~ la eco~o%!a, esto es, el sector que =esponde a

las ~ecesidades colectivas ~· que s6lc puede ser 

acometido ~cr los órganos reµresentativos de la C.Q.. 

lectividad. Debe establecer criterios de priori-

dad ent=e s~is :ines )" ordenar racionalm2ntc sus n~ 

dios; d¿b~ ez: ccnsecuencia, ~lanifica~ las obras

que ha de =onstru1r i" los servicios qua ha de pre~ 

tar; dt:!be :;;la.-,:.:icar la orga::.iz~-i.ciór. de la adm1n;..~ 

traci6~ de :ust1c1a, de las ~uncio~es policiales,-

de los ser,·~cios snn1tar1os educacionales y soci~ 

les debe c~c~~~na= la actividad óe los despachos y 

entidades of1c1alcs, evitar p~rd~das y duplicacio

nes de energ!a y obtener m~xi~o rend1~1ento de los 

recursos ll.mitados disponibles. He ac.;uí una perm~ 

nente tarea de planificación estatal que tiene la-

(~-,!bid, ¡;iág 305 

(48) Ibid, pdg 312 
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máxima jerarquía para el dGsarrollo ccor.6m.:.co de -

los pueblos y que descuid.-in no pocas vec..;,s, po.::-que 

es dura y poco espectacular, las oficinas de Pl~n~ 

ficacibn Estacal. C49) 

Al Estado corresponde una m1s1bn fundamental para

asegurar el recto tuncionamiento de la eco:').oml.J.. -

El mercado no es algo dado por la naturale::a, es -

un sistema de organ1zac16n que no tuncio~a sin u11-

estado que pei.·ciba su signiticución, que 1r:·.!)onga -

sus reglas y que ayude a co=regi~ ~us d~~~:;~~~s -

l50l. Por ello el Estado, deb .. :) lirr.ita1:se, ;.1 ~J.nci-

palraentc, a creur las condi.:::ior:es necesa:r:..::.s ::;ara-

el buen funcionamiento de la cconorní.a CSl). 

El Estado tiene, ~n pr1~er lugnr, que i~~c~2= ~l -

conjunto de normas e instituciones qu¿ :c~st..:~~yen 

el cund=o en que se enmarcan las operac1o~es del -

mercado; y en segundo lugar, quo d1r1g1r ~ c~ga~i

zar los recursos productivos destinados a _a sati~ 

dad, esto es, aquéllas que ne son non;.:alr:-. .::r;t..c ObJ.§.. 

\49) lbi_.2.., pág 311 

(50) lbid, pág 313 

l51) lbid, pág 340 
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to de demanda individual y que no pueden, por lo -

ta~to, satisfacerse por la .acci6n de las fu~~zas 

de.l mercado. Elle ir..plica, es¡:iecialmer.te en los -

países poco desarrollados, la realización del con

Junto de inversiones, t:ales como viali.Cad, educa-

ción y sanidad, que inccgran ln infraestruc~ura de 

la economia de la co~unidad; ~ en terce= lugar, 

tiene que adoptar, .:i. la l:..:;: de los dat::i.s ~ft::ctivos 

del mercado y de acuerdo con las realidades espcc_h 

ficas de cada hora ~· de cada pueblo un 2onJunto -

sistern!tico de medidas encaminadas a as~gurar el -

desarrolle diná.m1co ~· cstaole de la econo;:-.ía, a e.§_ 

timular y facilitar s~s mecanismos funcionales. 

Por Glti~o, en un mercado entrecruzado, e~ Gl or--

de~ interno e internacional, por un intr~~cado ra-

ne adem§s que intervenir pa~~ eliminar pa~latina-

rne:;.-:e, con un mínimo de fricciones y de dolores h;! 

manos, aquellas que no estan socialmentr::: jLiStific~ 

das y para r~stablcce~ RSÍ, sobre bases ccnvenien

tcs para todos, los meca.nis:nos institucionales de

un~ ~conomía progrcs~va (52). 

(52) Ii:Jid, págs 347 y 348 
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Todo lo e:-:~~J-es~~ anteriorment.e, dcscart~'l la posib.i 

:.idad df.: :.:.~-= e: :::.2;:.ado interv¿,nga en e:. r.iercado ..::2_ 

~o un cornpe~:~== más, ya que de as! hacerlo, seria 

_:.;-:¿:. ... -c·ic,µ.;:-:s:-.::::.~': ;::esleal, t.oda vez que el Estado e_§_ 

-:.::.ría .::r. ;,.::-. e;;::a::o de beneficio mayor que los de-

::-.ás, a~ c:.::t.;::: :..ar los medios de producción el Est~ 

de. 

?or e~eoplc :~s ?recios artificialmente bajos han

sidc caus~ ~e ;¿rdidas en algunas empresas es~5ta

:es, Fide:c=~i5os y organismos que mane~an el sec

~cr ?1bl1c~ ex~5~ec un sin namoro de malos mane~os 

sen la ~ri~c:;a: razón de la lamentable situaci6n

e~ que se e~=~e~tra dicho sector. Los idc6logos y 

¿s~ratagas de: s~=tor pfiblico quieren conservar ~-

::.-aestat.al, :;:',.;.-;- -:::s el mejo:- negocio para. las func:.Q 

:1arios, .::..u:i..:;.ue ¿_ peor para ei pueblo me.xicano.(531 

~as cifras ~es :~dican que las err.presas estatales-

::::·~~ l?. pr1r.ci;::.::.l ("ausa del desequi.librio dentro --

dei gobierno. La realidad es que cada día el go--

(531 ?azos, Luis, Radiocraf{a de un Gobierno, Ed. Diana 
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bierno le dedica meno~es recursos a sus funciones

como tal y gasta más '2;'. el sector paraestatal, que 

en su conjunto representa una gran pérdida para el 

país. 

Muchos funcionarios justifican lá intervenci6n del 

gobierno, como empresario, en la necesidad de cu-

brir o complementar l~1 falta de inversión e inte-

rfis de los particulares en ciertas §reas de la ec2 

nomía. Sin em::,argc el gobie::-no se ha metido a in-

vertir en muchos se.:::o:-•,;.s que estaban perfectamen-

te cubiertos por pa=~~culares y m~s que complemen

tarlos los ha dcsplaz3do, y lo m5s grnve es que no 

solo ha intervenido e~ los aludidos sectores, sino 

tambi€n en sectores e~ los que no se necesita ni -

se justifica la partic1paci6n del Estado. (54) 

Un ejemplo µalp:ible es la Compaiiía N&cional de Su!2_ 

sistencias Populares l~O~ASUPO) que desde el punto

de vista económico es un monopolio estcttal, y aun

que dice sustituir a los intermediarios, no es - -

sino oLro !ntcrccdiario con muct10 m5s poder que --

(54) Pazos, Luis, El Gobie::no ._, la I:iflación, Editorial 

Diana, ~·1t!xico, 1~80, p.J.gs 125 ü 127 
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cualquier monopolista o traficante particular(SS). 

Para muchos la CONASUPO es un organismo positi\.·o,

gracias al cual los sectores de escasos ingresos -

pueden adquirir los productos básicos a baios pre

cios. Su funci6n, según sus defensores, es j m?re..§_ 

cindible en una economía subdesarrollada como la -

nuestra, <lon<le grandes rr;.asas de l<J pobl~ci6n tie-

nen bajos ingresos; la int~rvención de organismos 

como CONABUPO,afirman otros, es necesaria en mame~ 

tos de inflación como el que atravesamos. En ~ea

lidad, CONASüPO, lejos de ser un organismo co:i una 

función social positiva, ha sido un6 de los iucto

res que más ha influido en la dcsestabiliz.acl-é"n -

de la economía, y es una de las tantas bombas de -

tiempo que en cualquie~ momento puede quebra~ a la 

economía nacional. 

CONASUPO, por otro lado, es uno de los principales 

pues a ~inal de cuent~s, los productos que ve:1de,

debido a los grandes subsidios que requiere para -

funcionar, le salen más caros al pueblo clt:: México

que si los compr~ra e~ la ti0nda mfis lujosa de la-

(55) Pazos, L., Radíografía ... , pág 68. 
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inlci.ativa privada (56). :\demás hay quienes creen 

err6neamente que gracias a ~0NASUPO loa articulos

de primera necesidad no auxentan de precio; sin em 
bargo, vemos que la escala Ce los pre:-io5 continúa. 

Esto quiere decir que dicho organismo no ha servi-

do para detener el alza de precios, además de no 

servir para detener los precios, 0s una de las - -

principales fuentes de in~laci6n, debido a la ere-

En la realidad, CONP..SCPC ::e resuelve ::::..11gú:: ~r:::ibl~ 

ma econ6mico, simpleraente los difiere 31. fu~uro, -

agrand5.ndolos cada ve:: más (58). 

Creemos que lo antes expuesto, por el ~a~stro Luis 

Pazos, no e~ más que una ::oncepción r.-arc1u.~, ~·a que 

ol'\·ida en cierta forma los beneficios que ha obte

nido la comunidad, sobre todo la de escazas recur

:;os ~cúnCmico.s ~Oll lct cr~ctción de la CO.\'ASL1PO. Por 

!bid, pág 67 y 68 

.!!?.J._9' plíg 70 

Ibid, p5g 69 
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neral el sector para.estatal ha sido de gran ayuda

ª la economía del país, y si bien es cierto, que -

muchas de las empresas de este sector han trabaja

do c:::.;.n déficit como también ocurre en algunas em-

p~esas de la iniciativa privada. 

3.- LOS BENEFICIOS QUE HA OBTENIDO LA SOCIEDAD DESDE -

SU CREACION. 

a) !'..n e~:oluci6!1 de la .;dminiBtración Pública en el E.§. 

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

Estado moderno la iCe2 .:le a.drr.inistrrtci6n .:!d(1uir:.r-·~-

el carácter de un i~strumcnto de regulacié~ so

cial, cuyo ~mbito es cada ve~ m5s dilatado y su 

eJercicio no tiene solcci6n de continuidad, y pue-

de afir~arse ~ue sin la incesante intervenci6n de-

la administ=aci6n, el Estado, en sentido lato (na-

quicas) 1 no podría f~~cionar, pues se puede conse

bir un ¿stado despó~icc, sin leyes ni jueces, pero 

un esi.:a.dc sin .r,dministració:i. sería la anarquía (59). 

nómeno evolutivo que no puede quedar al márger. del 

{59) C:i.ns.s1 1 J.,~., pág ~3 
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desarrollo social y jurídico de la sociedad a la -

que va dirigida (60}. 

La Administración, en sentido amplio, á diferencia 

de la Constitución, viene a ser la actividad que -

el Estado desarrolla para la realización de sus E~ 

nes esenciales, así como la Constitución represen-

ta en el Estado el ~leme1)t0 eHta~le, ?~r~a~e11te, -

en la administración por el contrarie, se n!.)s mar._:!:_ 

fiesta el Estado en acti\·idad {61). 

La Administraci6n como la actividad per~anente, 

concreta y práctica, del Estado que tiende a 1.:1 s~ 

tisfacci6n inmediata de las 11ccesidades del grupo

social ~·de los individuos que lo integral (62), -

se concreta en hechos y actos jurídicos, cuya vall: 

(60) LópP~ .<l.1var'?'?., ~r'3r:ci~cci, !,a 2'"1.d~i:lis"::~:.:::.é:: !"~!:1:.

ca v la vid-E> Eco!lórnica de !·!.§:-:ico, 2a. cC, ?(::-!:".:!.1, 

México, 1956, pág 77. 

t61) Fle!.ner, ?ritz, Instituciones de Derecho Mdminis-

trativo, Traducción de la 8a ed. Alemana, por Sali 

no A., Gendin, Editorial Labor, S.A., Barcelona, -

1933, ¡;ág 3. 

(62) Maricnhoff, M., ~, pág 60 
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de: depende de la actividad correspondi¿nte haya -

sido desplegada por el órgano actuante dentro del

::-especti\·c círculo de sus atribuciones legales. E~ 

~~ círculo de atribuciones legales deter~ina la e~ 

;.:.;:cidad legal de la autoridad administrativa, cap~ 

.::iCad que en Derecho Administrativo se denomina -

competencia (63). 

!.a Ad.T.in:.straci6n Pública al tener comv finalidad

la aplicación o realización de la ¡;:ol~tl.Cd nacio-

:ial i64) debe regula::, pror:;over, remcver obstácu

:os ~ asegurar se ixito (65). 

De Organización Adminis':rativa propiamente dicha -

no se ~~ede hablar hasta el sigo XVIII, es desde -

este r:.omento e:1 el que se ,_.~ e;. poder h3.blar de una 

~~rid2cidad de la orga~l.zac~6n y 6e u11a distribu--

ci6n de corepetencia ~· ~unciones que es caracteris

tica de la misma (66). En todc el mundo surgió y-

ió3) Ibid, pdg S~l 

tó41 Faya Viesca, Jacint:o, L.a ñ.d.r.únistración Pública Fe 

e.eral, 2a ed, ?orrúa, Méxicc, 1983, pág 29 

té3) García-Trevi:~no, J.A., ~. p5.g 59 

(66) Ibid, pág 93 
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se desarrol16 como respuesta a n8cesidadcs inapla

zables mucho antes que se l~ ~iciera objeto de una 

decisi6n científica y se b~neficiara de la aplica

ción de sus tªcnicas ¡5:¡. 

Está por <lemá.s que diga:nos que muchos de los ra~ 

gos fundamer.tales, virtudes y vicios de nuestra ªE 

tual administraci611 pOblica reconocen su origen en 

precedentes coloniales y no son pocos los proble-

i:las fundarr.entales de .i.::. .;d.rninistraci6n Pública de-

Es importante señalar que actualmente, en el rarno

del derecho adninistrativor existen en cambio an-

plios y sólidos estudios sobre los problemas de M! 

xico; ~sto se explica po: !a cradici6n acad~rnica -

que hay en el campo ciel derecho, cuyo mantenimie~ 

to se debe principalme~~e a la facultad de derecho 

de la Universidad Nacicr.al :\utónoma de !-léxico (69}. 

(67} White Leonard O., Introducc~o11 ca che Scudy of Pu

blic Añninistration, Nei,.,· 'iorK, 1948. 

(68) L6pez A., oo .. cit, pág 82. 

(691 Sierra c., ~, pás 6: 



La l1istoria del r~ciente movi~iento mexicano e:1 -

pro del meJOram:..;:·::.to admir::ist:rativo dato de 1934,

cuando Gabino Frac~ public6 las c5t~dras sobre De

recho i\.dnu.nistrat:..·.·o que daba ·2n la lini·.-ers1C.ad -

(70). Transcurr~Q=on ~arios n~os antes de que el

interés por la .:..dr.1ir.1straci.ón pasara de la üni·1er

sidad a las Secre~ar{as de Estado, entre tanto el

plan de estudios u~iversitarios se implantó e~ :a

Escuela <le Leyes lut:::go en 2.a de Ciencias Sociales

y finalmente, se adoptó en la Escuela Nacional Ce

Eccnomía, donde se estableci6 un curriculum regu-

lar sobre .;.d.minist:::-ación, :!escie esta últim¿:: cs.::ue

la se tendi6 el puente que ::12·:0 la Adr:linistr,s...::Lé:". 

práctica al Gobierno }' el agente de enlace :i.ié e.l

Dr. Jes~s Silva Herzog, Dire~tor de la escueia y -

al mismo tiempo Director de Estudios liacenda~~os -

( 70) Martínez Cabañas, Gustavo, "Los Funda.nen tos de la

Achninistración Pública", en R.?vista de Economía, -

31 de Enero de 19·i7, pág 26. 
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de la Secretaría de Hacit'!nda y Crédito Público(7ll 

Silva !Ierzog, empaz6 por llevar a los jovenes grd

duados Ce la Escuela de Econo:nía al Ser\·icio Públi 

co y en 1943 se present6 la oportunidad de enviar

a i.;.ria persona a estudia::- los procedimientos admi-

nistrativos del Gobierno Federal de los Estados -

Unidos, come consecuencia del Programa de Coopera

ción Bélica, ?Or otro lado Gustavo Martinez Caba-

ñas permaneció casi un ar.o en los Estados Unidos,

donde estudié Procedimientos Administrativos, el -

pal y observ6 e! funcionamiento de los Gobiernos -

Es~atales, entró en contac=o con numerosos especi~ 

liscas ~orteamericanos y regresó a México convenci 

do je que el país tenía ~ucho que aprender de los

Estados Unidos y del mcvimcinto general en los - -

l~l) Gordon Scheaf~er, Wendell Karl, "Tendencias recien 

tes de la Adr.ünist::.-ac16n Pút:lica" en aportaciones

al conocimiento a~ la administración general (auto 

ri=::. ext.J:dil jt!.:.v;:;i, .3th..:i.r..::Lo.L;"'- ..1t::: :a ~r.:-..oide.r..:::iu, ;:~ 

recci5n G~n0r~¡ d0 Estudios Adxinistrati~os 1976,-

Colecci.ón !7t.:entes para el E=t·.léio d12 la rld..-ninistr~ 

ci6n POblica ~exicana, Serie B Eibliogr§fica No.4, 



países anglosaJones li2l. 

Gracias a los esfuerzo::. del Dr. Silva He-=zog y de-

Martínez Cabañas se :..:-,ati tuyó ~r:. programa ele becas 

que permitiía a un d.:::termi::adc :túmero de emplc·'.ld')s 

me:xicanos estudiar ca..::a año en los Estados Unidos, 

corriendo los gastes :_:::or cuent.3. del Gobierno de M~ 

xico t73). L~s ~n~e~:os =ecie~tes por mejorar la-

Administración no :i<'l:1 sidc otra cosa que plantea--

mientes desorden3dos y ?royectos para traer de los 

Estados Unidos nuevas :§cnicas procedimientos --

(H). 

Lo cierto es, que los autores mexicanos apenas han 

dado un poco de luz s:bre los proccdimie~~os admi-

nistrativos de su Fªi~. :es preocupa demaciadc e~-

:;i.o debería funcio~a~ su s.J..ste;r:a, perc ne se detie-

nen a considerar el hecho obvio de que sus bellas-

ceorlas no producen =c~secucncias prSctLcas. El -

est.i:~..::::..::, l~rrtl i.~ta y teórico cnioque dG la .:\dmini~ 

terés por meJorar e~ sis~eQa, apenas se reconocen-

l"'"l Idern 

1731 :::e:-ª, D?i? 291 

( 7 4) 1.Pid, pág 292 y 293 
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como 17ales los problemas du organización de manejo 

control ~~nanciero y selecci6~ de personas; se ha

visto .:i. la Administraci6n co::1o un proceso estático 

cuyos ;=oblemas se resolverían si se deii~ieran 

po• cor::pleto lus relaciones l~gales, de ac:ue~do 

con un sistema conveniente de teoría jurídica. 

Esa es .:~=. 3.Ct.1.tud que hacía falt.a en N.éx1co, y ha.§. 

te ahor~ comienza a producirse; y mientras ~ás gry 

pos se :~r:eresen verdaderamente en los ~~rvic~cs -

del Go~~c~~c, ~ay8~ ssr5, er. ccr.secuencLa, la pre~ 

cui.•ac;.5:: ~orqu.e la Ad."7Linistrac:o..6n sea ::apaz C.e cu~ 

plir ~;.: .:eme r: :.do. era cas~ seguro que se abando-

rara e~ i:i.fructt1oso enfoque legalista, y que la i;9_ 

~inis~~aci6~ ss es~udiara cc~o un proceso din5mico 

~· viS.3.l.; r.abía indicios de que el cambio pron-.:.o -

iDa a ocu=!-.:.r l"i5). 

Por otrc lado, las r.iisn:as razones deterrni.r.anetes -

de la cen~ralizaci6n han conducido en nuestru~ - -

días a u~a fuerte concentración contra la que h~ -

reaccionado la doctrina, si bien recientemente se

t:iende a ccrregirla, al calo.!: de la Reforma Ad.-ni--

(75) Ibid, pág 283 
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nis~rativa (761 pues aunque la centralizac16r1 da -

una aparen~e rob~s~ez a: cuerpo social, aniquila -

las libertades _o:alcls e ~ndivid~~les, este~iliza-

los gérmenes de :~ ~l~al~~ad pfib~~c& y mata los -

elementos del ~rd~~ m0r~l. 5i~ el c~al es ee!í~ero 

todo poder e iw.posible toca ci\.·i2.ización ('7 ;) • 

Podemos decir -=!Ue los objetivos .:.nmediatos :iel t_J:r~ 

grama de mejorar:1iento administrativo son la. moral_i 

zaci6n y la fiscalizaci6n; aqu~lla supone :a el1-

mi~~=i6~ de la ¿eshc~estidad general, la fiscal!z~ 

ció~ está íntima:nente relacio;;ada con la i:'.::'·~a::..idad 

e implic~ el establecirnient:.o de controles :i~a~c~~ 

ros adecuados y efect:.ivo::; -=1Ue impidan la f·:.;a de -

ingresos y los gastos indebidos o superfli;.:is (-;a\. 

SegC~ hemos \·is~o la ¿escripci6n hecha je ~~ ~~~~

nización Administrativa Mexicana, es evide~-::e l.;; -

necesidad de impla~~ª~ en ésta ffi~c~as me~o:as. ~as 

~· páa 139 

(77) Vinciro d9 Castro, ~~ado de Sciencia de ñ~T.i~is

tr.:J.cao e Directc f\c.lrnrninistrativo, ::.io de ..:.;.:-.ti!:;_ro,-

pag 36C. 

(781 Gordon s., Tendenc1••· .. , pág 296 
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Secretarías padecen irregularidades internas sin -

remedio, pues sus funciones son confusas y con fre 

cuencia ocultas, así como la duplicación de los e~ 

fuerzos. Gracias a la inercia nacida de la igno-

rancia y la desilusión y a la :alta de apoyo fina.!:!. 

ciero J" administrativo, el esfuerzo en la Adminis

tració~ es algo que debe elogia=se donde quiera -

que se: encuentre (79). 

5610 ~abrá verdadero progreso en materia adminis--

trativa cuando se relaJen las tensiones políticas-

y cuané.o el Gobierno se :undc ~;n bases menos ines

tables (501. En México el árabito de la Administra

ción Pública se ha fortalecido y extendido cdda 

vez más; :o importante no estriba en limitar la a~ 

tividaG de la Adminis-=ración ?ública sino en vigi

lar q'-le la . .;dministración no exceda la esfera de -

sus a~ribuciones, y en la medida de 4ue esto suce

da nuestro país contará con ur. derecho administra

tivo congruente con nuestra realidad y un instru-

mento de auténtico cambio social (81). 

(79) Gordón S., La Organización, pág 246 

(80) Gordo~ S., Tendencias ... , pág 298 

(81) Faya v., op.cit, pág 37 
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En términos generales, puede decirse que la parti

cipación estatal en la vida econ6mica y el des.:irr~ 

llo social fueron las pautas que inspiraron sin el. 

vidar el estilo del gobernante en turno, la vigen

cia de nuevas leyes organizativas, y con ~stas, la 

creación, fusión, disgregación o supresión de Se-

cretarías y Departamentos de Estado, su mera deno

minación o su transformación de departo.rr:enlos en -

Secretarías. 

Objetivamente, las modificaciones de fondo pueden

resurnirse en el aumer::to de órganos 'i organismos a_s! 

ministrativos, y su creciente especialización. En 

cuanto a la técnica Jurídica, casi todas estas le

yes han obedecido a un esquema similar, distribu-

yendo la competencia ....-unstitutiv.:i. de c.:i.da 6rg<J.no,

y estableciendo un nGmero de reglas comunes sobre

su organización y funcionamiento internos. 

Súmase a estos cambios perceptibles que la legisl~ 

ción refleja en la estructu=a orgánica del Ejecuti 

vo Federal, el tardío reconocimiento legal de una

realidad ,i.dministrat1va que venía operando en Méxl_ 
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co de.sde 1915: la descentralización {82}. 

bJ Los organismos descentralizados como un logro adrni 

nis~~a:ivo en pro de la Sociedad.- Se ~a expresado 

e~ pre de la centralizaci6n que las exigencias de

la v1da moderna, reclaman una acci6n u!:.iformc e iD. 

media~a del poder público; la necesidad de crite--

rios ge~erales que faciliten el c:ovimie:1to de los

cuatlros admi:'l.istrativos ".i el control más eficaz SQ 

!:ire .ics órganos administrati\·os ct?:ntrali::ados {83) 

pues :a centrali:aci5n ~ata la vida pGblica y ~l -

esp!ri~u cívico de la poblac16n que no puede nunca 

OCUFa:-se de s:.:s r~egoc1os ( 34). 

descer.traliz~ció:1 o a...:tonomía administrati·.-a, des

de :~ego par3 ~:e3a= los problemas ~6cnicos de und 

excesiva burocra~izaci6n, que hace lenta, diffcil

y poco eiica::: a !a ad..>!i~ist::.-ación; ella permite -

una necesaria ~~ter~·en~i6n de los administradores-

l3::!) Chuayffet Ch., op.cit, pág 283 

i :.: J Serra R., ~. pág 519 

le...,¡ H.aur1ou, f'recis de droit:. aC.:nlnl.st:.rat.if, la. ed, --



(85) 
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en la descentralización, aunque con una organiza-

ción adm!nistrativa muy costosa (85). 

La desce>.~ralización forma parte del eistema modef 

no de i~stituciones politicas, gobernados por los

rnás rt!cientes principios de derecho constitucional 

y admir.:.:::crativo (86). Este tipo de i:-.stituciones 

descarga al poder pObl~=o de muy pesadas iun~iones 

que puecie~ mune3arse baJo procedimiencos ~écnicos

rnuy efLcaces e idóneos y sin los inconveniences de 

La centralización y la descentralizaci6n son ~ar-

mas de ~acerse efectiva la actividad de la Aómini~ 

traci6~ ?ública (88', sin e~bargo la :i~alidad que 

busca el Estado con la creación de esta clase de -

instic~=~cnes es siempre procurar la sa~isfacci6n-

del inter~s general en forma m5s r~pida, id6n~a y-

Serra R., op.cit, pág 519 

lis~e, descentralisaticn, ~ib. Arrnandc Co:i~, ?a--

ris, 1952, pág 196. 

(87) Serra R., op.cit, p5g 604 

(88) Narienhcff M., ~...:...~J.._!, pág 581 
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efic;3.:: {39). 

~esd~ luego el organismo descentralizado co~stitu

;~ ~~ ~:;~r.~smo encargado cie r~alizar at=~~~ciones 

·!Ue a: ~s:ado corresponden; en segundo lugar, la -

atr~b~1=~6~ que realiza debe ser una atrib~c~611 de-

=ar5=~er :~cnico, pues para los servicios q~e tie~ 

~e¡~ ~ ;~=!~:!za~ la seguridad an el inter~c= y :a-

?roteccL6~ en el exterior, cuya gesti6n no de~and3 

co~~=¡~¡ie~~~ :~cnico particular sino Pola~e~~e ~na 

d!r~==~6~ ~~i~aria y e~irgica, no existe ~!::gu~a -

ser~~=~o. la dl=ecci6n 1 la impulsión. hab=ía :ai -

~ez ?le~a direcci6n del servicio (90); ~· ce=c~= :~ 

;ar, la at:~buci6n ~ue se e~ercita por ~e~ic ~e: -

orga~is~o, es, pe~ las razc~cs mis~as q~e ~u~da~ -

atribuc~6n especial, d0 tal ~odo qua el es~acieci-

ccmpe~e11cia 3 la espec~alidad de la a~ribuci6n que 

12-9} li.cost.a R., op.cit, p~g 225 

i~:; Dugu1~, ~e6~, Trait~ de Droic Constitutiofinel, pa

::-ís, lS/21, ?ág 83 



le corresponde (91}. 

La descer..tralizaci6n ddministrativa :i.-epreser-.ta una 

ccrri.a:nt:e :.;,ue día a ó.ia \"a tomando mayor :.:--.c.rt?men

to ..?n los Estados ::ontemporáneos y que e:-. -:.érminos 

generales consisce en confiar algunas ac:1~~dades

administra ti vas a órganos que guardan con la admi

nistrac16~ centralizada una relaci6n d1~e~~~ de la 

Je :iC:-arquía, perc- sin qUE: dejen de e:..;ist:Lr respe_s 

to de ~llas las :acu~t~des indispensable~ ~~~~ co~ 

sc~ .... ·ar i.a 'J.nidad del pode:- (92). Por otrc· .:a¿o, -

aparte d~ -:;:.;idas las :acul tacie.s c:-:p:::-'.25<">5, ~-= :-,a CO:.! 

siderado aan en los regtmenes de mls ex:r~~ado l~-

beralis:no que el Estado debe por su propia :·.i!t:.\:i;.::.-

en que la actividad se~ tan general, de tai ~agn~-

t:ud a :..1:1 Ce.sprovi.s.t:.J. d..:- ~mu compensaciér . .J.=.::?cuada 

que no hay empres~'!. pri\.·ada q~~e pueda 2::t-E:::-¿o::zn:s1..,_ 

didos todos los organismos cuya objetive es :3 - -
?Lest.ac:iér. del servicí.:i de Gci:ensa nacio:-."'=.:., .::.e P..9. 

(91} Fraga., Gabino, Dere.~_'~.:.:: :-..dm1n.:..sti.-.J.tivr:, __ e.:, ?o-

rcúa, :-:ésico, 1984, pác_; 2Jl. 

(92} !bid, p¿'i,g :98. 
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licia, de cr6d1to (agr!cola, J~ obr~s pfiblic~s} , -

de segui:os y fianzas y en ger.c.-r:al de infraestruc t~ 

ra, como son comunicaciones y transportes, servi-

cios portuarios, marítimos y a~reos, de irrigación 

de protecci6n a indígenas, de apro'.'echamiento de -

zonas áridas, etc. (93). 

Dada la situaci6n de ca~bio gu~ ha venido aconte-

•:-iendoer.losúltimos años, la Ley Orgánica de la Ad

rninistraci6n PGtlica Federal y sus reformas y adi

ciones actuales han tenido el propósito de consig

nar en un sólc cuerpo legal la coppleja estruc~ura 

que ha de orqanizar ¿l c=ecimiento del aparato ad

ministrativo. Se trata de adecuar la Administra--

ci6n Pfiblica a las necesidades y problemas que - -

plantea la actual situación del país y del inundo -

l 94 ¡ . 

Por o~ro lado se ha querido evitar que las obliga

ciones ~· faculcades de los diversos auxiliares del 

ejecutivo se e11cuentren duplicados y sin coordina-

(931 .!!?id, págs 207 y 208. 

{94) IbiE, págs 184 y 185 
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ci6n (95), y es por ello que se ha creado el orga

nismo descentralizado, el c~~l es un ente especia

lizado y capaz de realizar ce~ eficiencia la acti-

vidad, objeto de su creaci6n. Asiffiismo si al es-

tado moderno se asignan deterrr".inados fines que han 

he=ho necesaria su interven-:i6n en materias antes

reservadas exclusiv41.mente a lQs particulares, h.:t -

sido indispensable por co~s~gu1ente el crear los -

medios para hacer posible la realizaci6n <le esos -

nuevos fines, y es obvio que as! han surgido los -

;,uevos organi~mos, que comD ~-a hemos visto no 1uc

dan comprendidos dentro de la Administraci6n Públi 

ca Centr3lizada (96). Por e~de lu naturaleza téc

nica industrial a co~ercial de los actos que tiene 

195) Spencer Goodspeet, Stephen, ''El Presiden:e coroo -

Principal Administrador" er: ñ~ortacior.es al Conoci 

miento de la Adrninistraci6r. Federal (au~ores ex- -

tranieros), Secretaría de la f:'n:~id~:-. .::i~ Di;.,,.cc¡_Ón 

General de Estudios Adminis"t.!:'ctt.i· . ...-os :97E 1 Colee- -

ci6n Fuentes para el 8Studic de la Admi~istraci6n

PGblica Mexicana, Serie: B} Bibliogr!fica No. ~, -

i'.·iéxico, 1976 1 pág. 173 

(96) Solano Yai'i.ez Delfino, ºLa ;1.ci.;ninistr;::i.c.i.Óil ?ública -

er: aéx.'-co'' en Aportaciones al Conocimiento de la -

Administraci6n Federal lautores mexicanos), pág --

116. 
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que realizar la administración, la obliga a sus- -

true!." dichos actos del conocimiento de los funcio

narios y empleados centralizados y los encomienda

ª elementos que tengan la preparación suficiente -

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

descentralizados. 

El siscema politice, ecc~dmico y juridico del pa!s 

no es ya un sistema ir..di·.~idualista, ni de carácter 

tocalitario, si:-to de ecoí'.omía mixta en que ::or ta~ 

to la arnp!~ac~6n de la actividad dol estado se t~~ 

duce e~ norna da la ac~:~~dad de los particulares, 

como ocurr~ e~ !a creac1¿n, no y~ de simples orga

::is.-:-,os par-a rG-alL:ar 'i completar la acción a..lr.:i:"li~ 

~rativ3, llamaea de ?Ol~cia del Estado, sino de 

verdaderas e!'Jpresas ¡:;út-1:.;:as de carácter indus

trial, cc-we::-cial ::i agrícola 198) y los cuales con§_ 

tituye~ :os ~edias póL~ ~~n~P?Uir prop6sitos tales 

cor.to la a<:~r:c:.ór.. t:écr.::....:.;;. a~~ i..:.n servicio los probl~ 

mas de nna rc::gi.ón y el asegu~amientc de ideales d§:_ 

mocráticos (99). 

{~~) F~aga, G., op.cit, pág i99 

t~Sl !bid, pág 207 

193) Serra R. 1 2.E..:._qit, ;?-ág 460 
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Debemos señalar las sig~ientes ideas preliminares-

para precisar la ~;~c::n de les orqa~ismcs ¿escen-

tralizados: prime?.:"o, desde luego obedecen a la --

idea de hacer más -= fica.z ... u ac.:-::i611 del ;;oder ?úb:Ll:_ 

co, creando entidades ~ue goc~n de un régimen más

apropiado para la sa~isfacción de ciertas necesid~ 

des sociales; seg~~~=. e! r6gimen descentralizado 

permite particulari~ar el sarvicio ~· e! órgano que 

la atiGndc, si~ todcs :es i~convenientcs del r6gi-

men central tan comple:;o como el de la t\d.r.,:.::1.stra

ci6n POblica~ y tercer0, la descc~tral1zac~6~. no 

desliga totalmente a ~~a ~crsona jurídic~ de dere

cho pGblico, de la relación de tutela del Es:adc,

pues un r~gimen de autono~í~ total puede llev~r a

la desintegración del Estaüc, y por ello ¿ste se -

reserva determinadas facultades para mantener la -

unidad de acción del ?Odcr ¡:.úblico, razones ;:r5cti 

cas de muy diversa naturale=a, no mantiene e~ rég! 

men des~Antralizado en la puridad de ~~ co~s~=~=-

ci6n ~urí<lica, el Estado es el que fija los :rmi-
tes ha~ta donde llega la acci6n descentra:~z3jora

{lOO). Las relaciones de un organismo d~scc~~=~l! 

zado con el pGblico pueden en determinadas s=~sio-

(100) Ibid, [>59 600 
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nes regirse por el derecho privado, y es a la ley

a la que ie corresponde fijar estas situaciones --

l 10 l.) • 

Ahora bie:-., las ventajas que señala la descentralJ:. 

zación so~ las siguiences: 

Desde 1·...:.-e;c responde a un ideal técnico y científ! 

co. :.a. :-.e :::;s id ad dt: rr:an tener determinados asuntos 

con l.~ .::-::;eriencia de los conocimientos técnicos -

:noder:~cs. 

La orga~~=3ci5n burocrática centralizada no está -

lo su=i=~e~~e~ente preparada para los nuevos derr2 

ceros ie ~a A~~inistraci6n Pública. 

Mantene= ~~ r€gimen burocrSticc insuficiente, es -

retard3~ ~ ~etrasar el adelante de una nación. 

Un pres~;:·.:;sto especial debidarr:ente revisado y vi

gilado ;o= el poder central, per~ite una adecuada

inversió~ óe sus elementos econ6micos. 

Un orga•.:.s;-;-,.,:; .=cscentral1zado ?ermite el maneJo de

un sisterr.a de c!."'édito apropiado a su organización. 

Se man~ie~e la confianza del p5blico. 

El Derecho Administrativo tiene sus propios princi 

{iGllibid, p.;g 623 
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pios, por lo que no se tienen que repetir las doc

trinas civilistas propias para el manejo de inter~ 

ses particulares e impropias para las ins~itucio-

nes en las que está vivamente interesada la sacie-

dad. 

El poder para comercializar e industrializar cier

tas actividades que est§n en manos de los particu

lares, es propio de los tiempos que corren. El E~ 

tado procura aprovechar la experiencia de la ini--

ciativ.:i privada, sin una 13;.:ccs..:...·.·a ir.t.:2::·:c•.c.:..ór.. \'i 

vimos una época de transici6n que debe ser ~aneja

da con una pol{tica de acuerdo con las circunstan

cias del momento, y por ello los estadistas deben

medir el alcance de la política eco116rnica del Est..e, 

do, pensando siempre que no tienen derec~o a com-

prometer el porvenir de un pueblo. No todas las -

materias deben ser objeto de descentralizaci6n¡las 

materias que corresponden a las Secretarías y De-

partamentos de Estado se entorpecerían si se desa

rrollan en orga.nismo!:i <lebl.!t:ntrdliz.,,Üub l :i.02j. 

Ejemplificando lo anterior, podernos afirmar con -

fundamento, que la Conasupo ha ayudado a aliviar -
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Ja difícil si:..,..:.:.::16n de: muchos mexicanos afectados 

por el alza jt :=3 precios qu8 nuestra inflación -

alime!1:.~, y F~= ~sta razón, como no trata de obte

ner v~~~J:Js a :s~or de una o varias personas de--

te=minajas y ==~ Ferjuicio del pUblico en general

º de alguna c:~E~ social, las enormes compras de -

productos que '.1a.:e, de ninguna m<:1.nera puede consi

derarse corno a=~:5 ~iolatorios del art{culo 26 - -

Cor.st i VJ.cio:ia:, definitivamente, la idea de que-

la Conasupc es ~~ ~cnopolio debe desecl1arse, pues

carece de fur.d.5.::-::-. :.= l lC 3 l • 

Lo cierto es .:;:.:.: -·· enfoque parcial, demaciado co.r. 

~o, ha insp1ra¿c ~~estra Legislaci6n, la cual ha -

sido :.r..;u:ic1;;::-.:.,: :;.::.ra integrar mecanismos gleba-

les de contrcl, ~~ los que a la calificación del -

uso dGl di~cr: B~ su~e !a ,·aloraci6n de la utili--

dad social de ::. ::<.presa. Estos mecanismos permi-

tir!a~ JUZga~ ~~E ~:16 d~ id eficacia operativa la 

:ina:idad de c~C~ ~~a de las entidades paraestata

las los o=ga~is~0s riesce1:Lra!izados, para deci-

dir en dltima i~s:a~cia si el Estado ha de mante--

tlC.3) Rangel C., oc.:::.:,, pág 201 
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seguirá dependiendo como hasta ahora, en buena me-

dida, en un estilo individual, y en el mejor de 

los casos de una interpretación personal ll04). 

Los organismos descentraliz.:idos, que cumplen con -

sus funciones ce~ e~icaz diligencia, ~afiana pueden 

no responder a los propósitos de sus =rcadores. --

La sabiduría del l0gisljdcr debe l~rr.itarse a crear 

estructuras administrati\•as útiles o necesarias Pf.!_ 

r a realizar los :'J..nes del E!:>taáo. Es ;:,cs.:..ble qi..:c

más adelar,te, con una m.:i.yo::- educación .:!dntinist!-ati 

va de gobernantes y ~oberr1ados, pueda triunfar u~a 

institución que t=:aru. :-:;1,;chos ha fracasado o se crei! 

rán nuevos :r.oldes Jurídicos para problemas cada --

vez más complejos (1C5). Las formas Ce =rganiza-

ci6n administrativa estuvieron al reclamo de l;i m2 

da, al r.mlti;:licarse }"pensarse qu~ e1: la ·:a:ri~dad 

de ellas se encontraba la solución de difíciles 

problemas de la acci5n gubcrna~ental. ~ada más 

inexacto, porque esas formas deben emplearse con -

discreci6;1 y cuidado, sobre todo las forrr.as desee_!! 

(104)Chuayffet Ch., ~, pág 296 

(105)Rostow, Eugcne V., Piant0amicnto para la Libertad, 

Tomo IV, Bibliográfica. Orr:eba, Buer.os Mi:-es, 1959. 
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tralizadas que fraccionan el poder del Estado, mul 

tiplicando las personas jurídicas públicas, y co-

rrelativamente, los pat!.·imonios y regímenes jurídJ:. 

ces Cl06) • 

(1061Serra R., op.cit, pág 505 
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CONCLUSIONES 

1.- El Estado se manifiesta a cravis del Poder Público 

el cual goza du personalidad jurídica e incluye la 

función Ejecutiva, Legislativa y Judicial. Estas

funciones se desarrollan en el Poder Ejecutivo, L~ 

gislativo y Judicial respectivamente, pudiendo de~ 

de luego manifestarse en un punto de vista forrnal

en otro poder, dadu la naturaleza del acto. Cada-

uno de c~tos poderes por sí mismos c~rcc0 de perDQ 

nalidad jurfdica. 

2. - I::l Gobierno se constituye por todos y cada uno de

los órganos que configuran al Estado, es decir a -

los 6rganos del Poder Ejecutivo. Legislativo y Ju

dicial. 

3.- La Administración PGblica es un auxiliar del Poder 

Ejecutivo, por medio del cual se manifiesta éste. 

~.- ~a Adrninistraci6n Púb:ica puede ser centralizada y 

descentralizada. La primera carece de personali-

dad jurídica y en la segunda, los organismos des-

centralizados que la integran si gozan de persona

lidad jur!dica. 
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5.- La forma principal y primordial de la organización 

administrativa federal es la centralización, pues

de hecho es la única que originalmente qued6 pre-

vista por la Constitución de 1917 1 aunque despu6s

de las reformas a la misma quedó contemplada igua.1 

mente la organizaci6n descentralizada. 

6.- La Administración PGblica centralizada se compone

de las Secretarías de Estado, Departamentos Admi-

nistrativos y de la Procuradurfa General de la Re

pública y la descentralizada de los organismos de§_ 

centralizadcs, empresas de participación estatal y 

fideicomisos. Er~ ambas existen los organismos de~ 

concentrados que fungen como auxiliares de estas -

dos formas de administración. 

, .- La Secretaría de Estado y el Ministerio son sin6ni 

mos, su uso estriba en que la primera es empleada

en un sistema federal, en tanto que el Ministerio

pertenece a un sistema central. 

8. - En la práctica, tanto el Departamento Administra t.!, 

vo como ]a Secretaría de Estado tienen funciones -

políticas y administrativas y gozan, ambas de la -

misma jerarquía. 
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9.- Es necesario que -el Estado intervenga en el desa-

rrollo económico, ~unque debe hacerlo con una pla

nificación previa y al ritmo y velocidad que el -

propio pais exige. 

10. - La existencia de los organismos descentralizados -

se debe a la necesidad de atender de una manera -

más flexible, eficaz y n]ena a las vieJas estruct,!! 

ras burocráticas de lu centralización las tareas -

en las que el Estado ha intervenido. 

11.- La descentralización forma parte del sistema modc~ 

no de instituciones políticas, gobernados por los

más recientes principios de derecho constitucional 

y administrati•10. 

12.- Si bien la CONASUPO, como muchos otros entes des-

centralizados han ayudado a aliviar la difícil si

tuación del país, mañana pueden no responder a los 

prop6sitos de su creación, pues las necesidades de 

la socieJad ;:e:: s1.1sceptibles de cambiar, segan el

mornento y l,;i. época que se viva. 
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