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1. INTRODUCCION

Estd en el dAnimo de los investigadores de esta materia, la significacién que
reviste el estudio de la estructura del importante érgano politico adminis-
trativo que es la Administracién Publica, y de la funcidnt que desarrolla, que
suscita tantos y tan interesantes problemas juridicos, econémicos y técnicos.!

El incontendible crecimiento de las actividades del Estado moderno —le-
gislativas, administrativas y judiciales—, ha puesto de relieve la necesidad del
anilisis de los principios de la teoria y de Ia ciencia politica y, en particular,
el conocimiento cientifico de los problemas que ataiien “a la prolongacién
necesaria del gobierno”, como es la administracién publica.

Entre los problemas que llaman la atencién de los juristas y de los técnicos
expertos en administracién, han de seitalarse los relativos a la accién direc-
tiva de los drganos encargados de ejecutar las leyes, y los que se refieren a las
doctrinas, principios y practicas administrativas. Una administraciéon publi-
ca ordenada y eficiente se traduce en una magnifica cooperacion al bienestar
general.?

La legislacion administrativa tiene a su cargo, ademds, organizar las insti-
tuciones administrativas, precisar su funcionamiento y delimitar las relacio-
nes con los particulares. “No es de hoy dice el profesor F. Gazier, que los
hombres se interesan por las instituciones que los rigen y hacen de la organi-
zacion y del funcionamiento de los poderes un objeto de estudio.”®

! “Comunmente se llama administracién publica a las actividades de las ramas ejecuti-
vas de los gobiernos nacionales, estatales y locales; de las juntas independientes y de Ias
comisiones que establecen el Congreso o las legislaturas estatales; de las corporaciones o
empresas gubernamentales ¥ de algunas otras dependencias Je cardcter especializado. Se
excluyen cspecificamente las dependencias judiciales y legislativas del gobierne y de la
administracién no gubernamental,” Herbert A, Simon, Donald W. Smithburg y Victor A.
Thompson. Administracidn publica, Eds, de la Un, de Puerto Rico, p. 5.

* “Existe la ciencia administrativa, Una ciencia es un conjunto de conocimientos sistema-
tizados que se acumulan y aceptan para entender verdades generales relativas al estudio
de un fendémeno, de un asunto, o de un objeto en particular. Este conjunto de conocimien-
tos ¢s enteramente objetivo v estd libre de prejuicios, influencia personal o predisposiciones.
En otras palabras, es posible oblener informacidn vdlida relacionada con la administracion”
y agrega mds adelante: “Siempre que el hombre se¢ ha propuesto una empresa, ha estado
presente el proceso administrativo, si biem en distinto grade.” George R, Terry, Principios
de Administracion, Cla. Ed. Continental, México, pp. 28-29.

* v . en cualquier régimen politico la obra del Estado se manifiesta como condicién
necesaria, pero no suficiente, para promover el desarrolo econémico. A quien con el dnimo
libre de prejuicios y de inclinaciones ideoldgicas se formula la posibilidad de desarrollo
de un pals, le es dado constatar como --a condicién de que sean respetadas tales precaucio-
nes y que se proceda a una eleccién consciente de los medios de accién publica— no pueden
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Asi se manifiesta nuestro interés por una organizacién a la que se enco-
mienda Ia atencién de los problemas de la vida social y politica del pais,
como la planificacién y direccién general, la organizacién y reestructuracién
de los drganos administrativos, los problemas técnicos del Presupuesto, en
particular, las modalidades del Gasto Publico, el Sistema Impositivo, la pre-
paracién de los programas administrativos de la infraestructura publica, la
seleccion y preparacién del personal administrativo, las relaciones publicas
administrativas y otras andlogas. “El Gobierno es un tremendo laboratorio
en que se pueden y deben encontrar muchas variables en un grado que resulte
imposible para la industria privada.” (Galvin Escobedo, Tratade de Ad. Gen.
p- 20.)

Los sistemas administrativos especiales que funcionan en otros paises, con
sus correspondientes instituciones de direccién y ejecucién, estin abriendo las
puertas del mundo moderno, a las extraordinarias conquistas humanas, al-
gunas de ellas sorprenden en el campo de la Teconologia, como la Nasa, el
Valle de Tennessee, las organizaciones para la produccién de la energia nu-
clear, la transformacién y el aprovechamiento de las aguas del mar, del sub-
suclo, del espacio aéreo vy otras similares.

James Burnham en su libro The Managerial Revolution, al estudiar la
revolucion administrativa sefiala a la Institucién Gubernamental “Tennessee
Valley Authority”, como ejemplo de esa transformacién administrativa, afir-
macion que por otra parte, no esti de acuerdo el Director de dicha Institu-
cién David E. Lilienthal (“Management Responsible or deminant”, Public
Administration Review, 1941, vol v, pp. 390 ss.)

Diversas instituciones especializadas, dedicadas entre nosotros a la investi-
gacion en el campo de las Ciencias Administrativas, han emprendido la tarea
de estudiar y revisar el funcionamiento del importante 6rgano politico que
es la Administracién Publica. Esta investigacién no se circunscribe en forma
exclusiva a las actividades del sector publico, porque forman un conjunto
de temas comunes que preocupan hondamente al sector privado, que también
considera los problemas de organizacién y administracidén como elementos
de la vida social, en particular de la produccién, indispensables para su
desenvolvimiento eficaz en provecho de la economia nacional.*

dejar de cocxistir y armonizarse gradualmente el Plan de Estado y de los entes publicos y
las actividades de los partciulares, las cuales constituyen el primum mobile de todo desa-
rrolto. Actividades que resultan tanto mas fructuosas, cuanto mayor sea su libertad de
desarrollo, Al fin y al cabo ha sido esta coexistencia y esta progresiva amonizacién entre
poderes publicos y la libre iniciativa, la que ha asegurado en los paises mds adelantados
cuanto mejor y mis duradero ha llegado a crear la civilizacién moderna.” Giuseppe Ugo
Papi. “La funcién del Estado en las economias mixtas”. En la obra: La empresa piblica de
Evelio Verdera Tuells. t. 1, p. 31, Publicaciones del Real Colegio de Espafia en Bolonia, 1970.

* En el estudio de la administracién publica es muy conveniente fijar el campo de accién
de esta importante disciplina, Marshall Edward Dimock, Gladys Ogden Dimock {en su
obra: Administracidn publica, Ed. Hispano americana, p. 25) resume esas tareas en los tér-
minos siguientes: “La administracién se ocupa de: —Metas: lo que debe hacerse—; Politica:
cémo hacerlo—; Planificacion: —determinar los pasos mediante los cuales se pueden alcanzar
las metas—; Decision: —determinar prioridades y decidir cntre diferentes métodos—; Orga-
nizacidn: —por niveles y por unidades dande a todos los componentes una tarea, de suerte
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No escapa que el trabajo que emprendemos se encamina a estudiar los
complejos temas de la administracién piblica, desde un dngulo preferente-
mente juridico, con las necesarias referencias, desde el punto de vista nacio-
nal e internacional, a los problemas politicos, econdmicos, demograficos y de
la técnica administrativa en general. Por ello selecciona algunos temas de im-
plicacién juridica, necesarios para el desenvolvimiento de nuestras institu-
ciones juridicas.

que cada uno tenga un campo de accién definido—; Personal: —contratarlo; estudiar sus
motivos y razones asi como las relaciones humanas en todos los niveles—; Presupuestos y fi-
nanzas: estudiar el costo de los planes para tener una norma de control y de decision—;
Compras y abastecimienios: —gencralmente es una funcién centralizada—; Direccidn: —pla-
nificacién del programa y de la dindmica de la direccién—; Coordinacidn: —sincronizar el
programa y evitar duplicacién de esfuerzos—; Supervisidn: —dirigir el trabajo de los demds—;
Control: —determinar si la empresa cumple sus fines, si estd en su debido tiempo y si tiene
eflicacia—; Relaciones piblicas: —explicar ¢l programa a todos los interesados para que los
servicios tengan buena acogida y puedan mcjorarse.”



2. LOSPROBLEMAS DEL MUNDO ACTUAL INTENSIFICAN
LA INTERVENCION DEL ESTADO Y EXTIENDEN EL
CAMPO DE LA ACCION DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

Debemos comenzar con un analisis severo y general de las condiciones actua-
les de la sociedad moderna que nos envuelve y domina con sus graves inquie-
tudes, para poder afrontar el conocimienio, de las materias que en forma
legal se comprenden en campo de la actividad estatal®

En la medida que se extiende el progreso técnico y la necesidad de no sos-
layar indefinidamente el planteamiento y resolucién de las complejas situa-
ciones sociales que predominan, en forma correlativa surgen fines y prerroga-
tivas y se crean instituciones encaminadas a su regulacién juridica por parte
de los drganos puiblicos y las consiguientes actividades administrativas no
juridicas, que forman hoy el arte y la ciencia de la organizacién y de la admi-
nistraciéon en notable desarrollo. Afirma Gulick “que la administracién puede
llegar a ser dominantemente cientifica en sus fines y métodos, si adopta la efi-
ciencia como axioma'.

El panorama actual, lleno de esperanzas y temores —temores por la ame-
naza de una absurda contienda universal, esperanzas por encontrar el punto
de equilibrio para una rayonable y justa coexistencia pacifica, internacional
y nacional—, nos ofrece situaciones alarmantes y aceleradas que tratan de con-
figurar la imagen precisa de una nueva sociedad, con el advenimiento de
nuevos valores o el fortalecimiento de los anteriores, o inspirada en propé-
sitos de justicia social, que puedan servir para aliviar las tensiones sociales,
o en su defecto, para crear nuevas y dificiles situaciones.®

Las nuevas técnicas —las mds adelantadas en manos de los paises desarro-
Nlados—, han complicado el desarrollo social y econdémico de los paises débi-
les. El progreso técnico tal como se desenvuelve en sus formas superiores,
no es nada halagiiefio para la humanidad, sino una amenaza. Se exploran
nuevos planetas, se penetra en los secretos del dtomo y de las fuerzas ocultas
de la naturaleza, se supera ingeniosamente la tecnologia, pero todavia hay
campos en la vida del hombre, como el mundo psicoldgico, que son continen-
tes por descubrir.”

* A este propésito nos dice Irurzun (Seciedad y Perecho, p. 111): “El Estado actual
lNamade Estado de servicio o de bienestar, planifica e interviene procurando una mayor
productividad, €l progreso econémico y una distribucién equitativa de la rigueza. E1 ordena-
miente racional de la sociedad se explica teniendo en cuenta la complementaricdad de las
estructura sociales v su interfuncionalidad. Lucas Verdu.”

¢ Gunnar Mvyrdal, El reto a la sociedad opulenta, México, FCE, 1964,

T Ricardo Urgoiti, Nuevos poderes de la Era Cientifica. Ediciones Cid. Madrid, 1963,
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Tal parece que a cada adelanto en los cuadros de 1a ciencia y en la téc-
nica, se provocan praves desigualdades entre los Estados. Reflexionemos, por
breves instantes, en el lento desarrollo de 1a sociologia, de la ciencia politica,
de la economia, de la misma administracién, que no encuentran las bases
estables de la vida social. Ha dicho el profesor Konrad Lorenz: “Una simple
amiba es mucho més complicada que el sistema solar, millones de veces mas
complicada. Es necesario mas cuidado en la observacién y la descripcién. De
hecho el sistema mds complicado que existe en el mundo, es el comporta-
miento social del hombre y también el de los animales mas desarrollados.”
(Express, 986 vi-70, p. 66.)

Es nuestro proposito sefialar algunos de esos movimientos que tanto preo-
cupan y afectan al hombre moderno, en cualquier latitud que se les con-
sidere:

1) Una extrafia mezcla de sistemas y teorias —histrionismo politico, inco-
herencia y contradiccién para remendar lo que ha fracasado o ha sido supe-
rado—, que no han hecho mds que complicar el cnadro pesimista de miseria
v desorientacién que existe en numerosas regiones del planeta; y otros mas
audaces, que en un breve término, pretenden destruir lo que penosamente
ha alcanzado la saciedad; que no ven en su horizonte mids que un utdpico
orden social, “aquellos que creen que la economia de consumo es una eco-
nomia de distribucién en la frase certera de Pierre George. Ain no se en-
cuentra la férmula adecuada para que “todos los hombres tengan las mismas
posibilidades de desarrollarse libremente”.®

2) El crecimiento demogrifico desorbitado —América Latina es ¢l ejemplo
de este fendmeno—, que acentiia las grandes carencias de los nicleos de pobla-
cion. El proceso de masilicacién trae aparejado un cuadro de miseria, de
angustia social y de hambre en determinadas circunscripciones del mundo.
A la sodedad opulenta se viene enfrentando el cuadro de la sociedad indi-
gente.®

3) Las estructuras econdmicas inestables y muchas veces, incorttrolables
de los Estados, principalmente de los pafses subdesarrollados, amenazados
constantemente por el paro, la inflacion, la recesidm, el alza constante de los
precios, los peligrosos vaivenes de la Bolsa de Valores, que pone en peligro
la industria y el comercio, las limitaciones de la produccion y el diffcil
acceso a los mercados mundiales, siempre en la frigil situacidn de patses de
consumo v vendedores de materias primas y mezquinamente de articulos
manufacturados, en un complicado comercio de monopolios y trusts interna-

* A estas consideraciones debemos agregar el problema que suscita las limitaciones a Ia
libertad, ante el acoso de los problemas econdmicos, Lo cual nos hace recordar las palabras
de Roosevelt: “Una vedadera libertad individual no puede existir sin seguridad econdémica
¢ hidependencia.”

* “Las regiones dondc el porcentaje de crecimiento es el mds elevado son tamhbién Ias
que sufren nna mayor insuficiencia de recursos alimenticios. Para asegurar a todo el mundo
una alimentacién apropiada en el término de los préoximos cuarenta afios, serd necesario
acrecentar la produccién de alimentos en un 200 por 100" Nocl Drogat. Los paises del
hambre, p. 29.
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cionales, y con la amenaza o incomprensién de las grandes potencias indus-
triales.

5) Un despertar angustioso, frenético y desorientado de los grupos sociales
que alteran la paz social o crean un ambiente de inseguridad e irresponsabi-
lidad, como la inconformidad de la juventud moderna —que estd desempe-
flando un papel crucial en nuestro tiempo—, la lamentable condicion del
campesinado, con un nivel de vida reducido cuando no infrahumano, desor-
ganizado y aislado de los centros de distribucién, con una produccién y
comercio de bajo nivel en manos de inhdabiles intermediarios y con una
elemental capacidad adquisitiva.l

6) La frenética lucha ideologica entre sistemas politico-econdmicos irrecon-
ciliables, con el menoscabo de los derechos fundamentales del hombre, como
la libertad y, en particular, la libertad de pensar.

7) La constante proliferacién de los fines del Estado, que extienden con-
siderablemente la accién politica, ensayando caminos que no hacen sino ro-
bustecer las situaciones andmalas,

&) Una administracién publica con una inmensa labor a cuestas que na
responde a las justas exigencias de una sociedad de masas, carente de elemen-
tos técnicos adecuados, despolitizada en los micleos mayoritarios del Cuerpo
Electoral y fuertemente politizada en los cuadros superiores del Gobierno.

9) El advenimiento de la Era de la electrénica y de los computadores, que
dan un nuevo sentido a las relaciones entre los ciudadanos y el Estado, con
disponibilidades de tiempo y recursos indebidamente dedicados para fines
antisociales.*?

10) El intenso crecimiento de las ciudades, creando infructuosamente la

" Peter Heintz, Los prejuicios sociales. Un problema de la personalidad, de la cultura y
de la sociedad. Editorial Tecnos, Madrid, 1968,

2«7, En las sociedades modernas industrializadas y de elevada posicién social, los jove-
nes cada vez tienen oportunidades para la educacién, las artes, los pasatiempos y el descan-
s0 de las que ha tenido cualquier otra generacién cn la historia. ;Por qué, entonces, éste
clamor acerca de los problemas de la juventud? Quizd esto se deba, en parte, a que cada
generacién de adultos concibe los problemas de la juventud en el contexto de su propia
imagen de un futuro mds brillante; pero esto no es todo. La preocupacién de los adultos
acerca de la juventud actual, también refleja los cambios en nuestras sociedades, que han
alterado el periodo mismo de transicidén, que han difundido el mito de que la “riqueza”
elimina los problemas, y que han aumentado las diversas oportunidades para la juventud,
de acuerdo con el lugar y posicién que tienen sus padres en la vida.” Muzafer Sherif y
Carolyn W. Sherif, Problema de la juventud. Estudios Técnicos de la transicidn a la edad
adulta en un mundo de cambio. Ed. Trillas, México, 1970, p. 16.

™ “:Por qué, entonces, la computadora, que es una realidad bien tangible, se convierte
en el espiritu publico en una divinidad todopodercsa? Por su naturalexa misma, por el
destino que tiene, la computadora se encuentra necesariemente en el origen de un cambio
social de gran importancia; de un cambio, por consiguiente “dramdtico”. Fdcil es hacer
el paso que la convierte en un monstruo devorador, no de sus hijos pero si de sus progre-
nitores. Cabe agregar que el hombre burocritico del que se burlaba Courteline (raza que
aln prospera, ¥ que, inclusive, habria aumentado, puesto que si bien el uniforme ha cam.
biado, el espiritu permanece idéntico), no ve con henevolencia esta miquina que viene a
romper sus costumbres, que le impide continuar con sus trimites inutiles,” Jean-Marc
Font y Jean Claude Quiniou. Las computadoras: mitos y realidades, Ed. Tiempo Nuevo,
Caracas, p. 17,
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macrocefalia citadina, la carencia de grandes zonas industriales alejadas del
centro, con la consiguiente despoblacion del campo.

Este cuadro de situaciones complicadas y de dificil solucidn, no hace sino
estimular las exigencias de los grupos de presion, para que el Estado interven-
ga en relaciones que han formado el campo de accién de los intereses par-
ticulares. El intervencionismo de Estado se estimula al calor y pasién de las
luchas sociales, provocando las naturales fricciones con las tesis del liberalismo
social,



3. POLITICA Y DEMOGRAFIA

La moderna sociologia vivamente impresionada por el enorme crecimiento
demografico en todas las comunidades humanas, ha dirigide su atencidn, lo
mismo que todas las disciplinas afines como el Derecho, la Economia, la Cien-
cia Politica, la Pedagogia, la Psicologia y otras. a estudiar las consecuencias
de ese gravisimo problema ligado a un cuadro de situaciones sociales difici-
les, que ponen en peligro la supervivencia de la cultura occidental y en otros
aspectos, a la propia vida social.

El proceso de masificacion universal es impresionante, por los problemas
complejos que ella genera, sobre todo, si tomamos en cuenta que las necesi-
dades colectivas deben imperiosamente ser satisfechas y los elementos con los
que se cuentz no siempre estin en disponibilidad para atenderlas, en la ca-
lidad y cantidad adecuadas, ademas, de que, las materias primas o manufac-
turadas se encuentran desigualmente distribuidas sobre la Tierra, o los con-
sumidores acusan falta de recursos para adquirirlas.??

Viene a este respecto, la consideracidn de la tesis de Malthus (Essay on
the Principle of Population as it Affects the Future Improvement of Society,*
1798 y 2% ed. 1803), calificado como un autor pesimista profundo, que esta-
blecié su célebre formula de la poblacidn: “Podemos tenrer por cierto que,
cuando no lo impide algun obsticulo, se duplica de 25 en 25 afios, y crece,
de un periodo a otro, en progresion geométrica.” Y por lo que se refiere
a las subsistencias agrega: “Estamos en condiciones de afirmar, partiendo
dei estado actual de la tierra habitada, que, en las circunstancias mds favo-
rables para la industria, los medios de subsistencia no pueden aumentar mas
que en una progresién aritmética,”

Es necesario, por tanto, nos dice Malthus, que sea refrenada la situacién
del principio de la poblacién “ya que no es posible que vivan mds hom-
bres de los que pueden ser alimentados —y concluye—: “El hombre que nace
en un mundo ya ocupado no tiene derecho alguno (si su familia no puede
mantenerle o el Estado no puede utilizar su trabajo), a reclamar una parte
cualquiera de alimentacién y estd demds en este mundo. En el gran ban-
quete de la naturaleza no hay cubierto para él. La naturaleza le exige que
se vaya y no tarda en ejecutar ella misma tal orden.”

Esta tremenda tesis se sigue discutiendo y aunque por etapas ha perdido
actualidad, retorna para recobrar nuevos y mas apasionados brios. Se ha con-

# David Riesman. Abundancia ;para qué? Fondo de Cultura Econdmica, México, 1965,
Richard J. Barnet. The economy of death. Atheneurn. Nueva York, 1970. Gino Germani,
Polilica y sociedad en una época de transicion. Editorial Paidés, Buenos Aires, 1962,

* Thomas R. Malthus, Ensayo sobre el principio de la poblacién, México, rce, 1951,
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siderado que sus consecnencias, no son tan catastroficas ¢ Imprevisibles, pero
en muchos aspectos se ha considerado una doctrina que despierta numerosos
problemas que preocupan a la conciencia universal. Es indebido negar que
el hambre estd acosando a grandes regiones del planeta. Sin embargo, no
faltan autores que anuncian una era de abundancia para la humanidad,
pensando con optimisme en la importancia de los recursos que ain no se
explotan y en el desarrollo cientifico.'*

Comentando el problema demogrifico afirma Alfred Sauvy: “En todo caso,
lo que resulta evidente es la esterilidad de los conceptos estiticos: lo impor-
tante es el movimiento. Y aqui volveremos a encontrar el dato nuevo, el que
plantea un problema nuevo y seilala nuevas soluciones. ¥l hecho nueve no
es el superpoblamiento, ni el hambre; el hecho nueve, es que, tras un largo
periodo de semiparalizacion el mundo de seres ha llegado en la mayor parte
del mundo a una fase de crecimiento rapido.”

El distinguido publicista Harvey Rosenhouse en su interesante articulo:
“Planificacién: mensaje no atendide”, eshoza el dificil cuadre que implica
la explosion demografica.

Resumimos algunas de sus ideas en estos términos: Los especialistas en de-
mografia aseguran que si no se controla el crecimicnto demogrifico en esta
década, incalculables desastres le esperan a la humanidad. Es un desafortu-
nado hecho que la capacidad del hombre para producir es inferior a su
capacidad para reproducirse, Asegura el autor que en México hay hoy mds
anallabetos que mexicanos en tiempos de la Revolucion, El analfabetismo
y Ia subeducacion originan el subempleo y la desocupacidn. La economia
debe hacer grandes esfuerzos para mantener el statu guo. El hambre mata
y la mala desnutricién provoca dafios fisicos y mentales. Ni. siquiera una
guerra catastrofica puede frenar el crecimiento de la poblacion. La planifi-
cacton familiar no ha tenido verdadero éxito hasta el presente, el remedio
indicado es redoblar el esfuerzo. La resistencia a la restriccidon demogréfica
en ia América Latina es formidable. Las naciones desarrolladas, que estin
suntinistrando la mayor parte del dinero para los programas de planifica-
ciéon familiar, estin mas preocupadas que las naciones en subdesarrollo.
A estos temas se unen otras consideraciones de cardcter politico,

Sin embargo, el problema entre nosotros es muy complejo y delicado y
aunque se reconocen todas las consecuencias que origina la sobrepoblacion,
seria necesario vencer “fradiciones seculares y vesistencias culturales”. Consi-

" Admirable es esta admonicion de Juan XXII: “El problema del hambre es, desgra-
ciadamente, adn mis grave para una amplia patte de la Humanidad que ¢l problema de a
paz. Para poner remedio a esta calamidad no pedemos ¢n modo alguno recurrir a doctri-
nas crréneas, ni a métodos asesinos de limitacion de los nacimientos. Es necesario, por el
contrario, gque las riquezas gue produce la tierra sean repariidas equitalivamenie entre
todes, tal como lo exigen los Mandamicntos de Dios y la Justicia, Mejoremos la distribu-
cién de los bienes, aqui en la tierra, Tompamos las barreras del egoismo y del interds,
estudicmos ¢l modo mis apropiado de favorecer las regiones menos desarrolladas, em-
pleémonos en obtener de la tierra los recursos incalculables aun ocultos que ésta puede
ofrecernos.”
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dero que si se tomaran medidas desde un nivel internacional, mediante
arreglos entre todas las naciones, habria la posibilidad de adoptar ciertas
medidas; por hoy, esas medidas son punto menos que imposible, en la esfera
nacional tendrd que pensarse mucho en estos temas erizados de problemas:
una sobrepoblacion inkensifica nuestra miseria, pero une imprudente resiric-
cion demogrifica, puede poner en peligro nuestra nacionalidad.

Debemos preguntarnos como lo hace Jean Mayer (Revista de Oceidente,
Num, 85, p. 29). Una politica no malthusiana de poblacién. “;Vamos a con-
tinuar basando la necesidad de una politica de poblacién en que un desastre
de nutricién haya de ocurrir en una fecha hipotética, cuando esta claro que
el problema estd aqui y ahora, y para nosotros tanto como para otros? ¢Va-
mos a continuar ocultando €l hecho de que una politica racional puede 1le-
var consigo en muchos paises no sélo una estabilizacién de la poblacion que
permita un aumento de la renta disponible, sino también una disminucién
de la poblacién conforme aumenta esta renta disponible?”

Todos estos graves problemas demogrdficos han traide como consecuen-
cia que el Estado moderno y por ende la administracién publica hayan
adquiride una extensidn y una proyeccién, como no se habia registrado
antes en el transcurso de la historia.

Ante todo debemos sefialar el aumento de los fines, prerrogativas, atribu-
ciones o cometidos del Estado, que se interna en campos reservados hasta
ayer a la accidn de los particulares.

El moderno neoliberalismo, el liberalismo social y otras formas renovadas
del viejo liberalismo siguen empefiados en poner un valladar al Estade para
que no extienda su actividad.?®

En tanto que las tesis estatistas, intervencionistas, socialistas y comunistas,
luchan sin descanso para atribuir al Estade nuevas tareas. El avance y logros
obtenidos por estas teorias cada dia es mayor y sigue provocando problemas
de largo alcance cuyas consecuencias son dificiles de prever.

El comunismo tal como se practica en la Unidén Soviética y en los pafses
que forman su zona de influencia, lo mismo que el comunismo que se rea-
liza en la China de Mao Tse-tung han acabade por entregar al Estado la
totalidad de los fines sociales. Aunque en sus postulados ellos consideran
que ¢l Estado como Institucién, es un hecho politico y transitorio, que debe
desaparecer; sin embargo, esos Estados comunistas han acabado por asumir
todos los aspectos de la vida social.

Esta es la irreconciliable contienda ideoldgica que estamos presenciando
en la actualidad. No hay pais en el mundo en donde se haya provocado la
lucha social para destruir la organizacién del Estado democritico v susti-
tuirla por las nuevas formas que ellos preconizan.!®

# “Una de las grandes hipocresias (conscientes o inconscientes) de la situacién actual
es que hay paises que tratan de imponer la regla liberal al comercio con los paises sub-
desarrcllados mientras que no la aplican mds que muy deficientemente dentro de sus fron-
teras.” Yves Galvez, “Justicia en el comercio internacional”. Cuadernos para el Didlogo,
mimero 13. ‘

* J. Salwyn Schapiro. Un mundo en crisis. Editorial Universitaria, Rio Piedras, 1970.
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El reinado de la violencia impera en el mundo como consecuencia de estas
frenéticas luchas ideoldgicas y han creado en la sociedad moderna una eta-
pa de confusién, de desaliento y de incertidumbre que se refleja en todos
los actos de nuestra vida cotidiana Ios cuales, al trascender a la esfera inter-
nacional, ofrecen la imagen actual de grandes bloques de naciones empefia-
das en politicas contradictorias, con la consiguiente acumulacién de arma-
mentos, sobre todo la proliferaci(')n de las arteras armas nucleares, que pueden
llevar al mundo a su propia destruccion,

El drama que vive la sociedad moderna es alucinante, enfermizo, desola-
dor, porque las naciones se ven obligadas, cuando no apremiadas, a adoptar
las determinaciones particulares de los grupos de presién, que en todo mo-
mento convierten cualquier problema, por insignificante que éste pueda ser,
en un problema de suma gravedad que altera peligrosamente la vida social

Una poblacién en constante aumento que trae aparejados dificiles proble-
mas econdmicos, exige una administracion piiblica perfectamente organizada
y con los elementos suficientes para tender sus funciones.

Puerto. Rico. Robert Junge. El futuro ha comenzado. Editorial Nacional, Madrid, 1953.
J. A. Lebret. Suicidio o supervivencia de Occidenfe?, Estudio para comprender los pro-
blemas de nuestro tiempo. oo Nuestro tiempo, Bilbao, 1968, Norbert Voss. (EL fin de la
civilizacion? Plaza Janes E., Barcelona, 1968. Pierre George. Panorama del mundo actual.
Fdiciones Ariel, Barcelona, 1970. Marcelo Catala, Fuiuro social de Occidente. Institulo de
Estudios Politicos, Madrid, 1966,
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Es una preccupacién constante en todo el mundo revisar y superar los me-
canismos de la maquinaria administrativa, porque los defectos e inconve-
nientes que sé encuentran en ella, no hardn sino atrasar o complicar la rea-
lizacién de los fines que incumben al Estado, es decir, una administracién
publica defectuosa detiene o impide el desarrollo social y hace mas grave el
planteamiento y atencién adecuados de ella.

En su segundo informe de Gobierno, el sefior Presidente de la Republica
anuncié a la Nacién: “El progreso de la administracién piiblica no corres-
ponde a los espectaculares avances logrados en muchos aspectos del desarro-
llo del pais. Es cierto que las entidades oficiales han podido conducir con
éxito las tareas, pero también es evidente, que la organizacién estatal resulta
obsoleta y sus sistemas son viejos y gastados respecto a la moderna técnica
de 1a administracién,”

El desarrollo del derecho administrativo y de la administracién pablica
ha sido muy lento frente a la rudimentaria organizacién administrativa que
proviene de la etapa precortesiana, de la Colonia y de su incipiente desarro-
llo en el México independiente.

Durante la época precortesiana, en particular los reinos o monarquias elec-
tivas con sus Consejos de la misma naturaleza de México, Texcoco y Tacuba,
contaron con una administracion incipiente, fuertemente centralizada princi-
palmente en los aspectos teocrdtico y militar, pero contando con interesantes
instituciones administrativas en la milicia, justicia, educacién y hacienda.

El régimen colonial se desenvolvié en varias administraciones como la
militar, la religiosa, la fiscal, la administrativa, la municipal y otras; también
centralizadas orginicamente bajo el gobierno de los reyes, el Consejo Real
de Indias, la Casa de Contratacién de Sevilla, el Virrey, las Audiencias Rea-
les, los Gobernadores, Adelantados, Intendentes, Corregidores y los Ayun-
tamientos.

Al iniciarse nuestra organizacién independiente el pais tenia una pobia-
cién entre 6 y 7 millones de habitantes. En 1821 la administracién publica
fuertemente centralizada, se regulaba por la Ley de 8 de noviembre de ese
afio y es el primer antecedente de nuestra actual Ley de Secretarias, y se
reducia a un pequefio grupo de empleados dependientes de cuatro “Secre-
tarios de Estado y del Despacho Universal”, en los Ramos de Relaciones
Exteriores, Justicia y Negocios Eclesidsticos, Hacienda Publica y Guerra y

" Manual de Organizacion del Gobierno Federal, 1969-1970. Sccretarfa de la Presiden-
cia. Comisién de Administracién Piblica. México.
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Marina. El mayor porcentaje de empleados se concentraba en las fuerzas
armadas, dadas las condiciones inestables del pais. En la parte legal existian
unas cuantas leyes administrativas, la mayor parte supervivencia de la Co-
lonia, como mineria, aguas, baldios y otras.

Pensemos que a partir de 1857 el Estado contaba, para atender a los pro-
blemas de la poblacién con doce millones de pesos de presupuesto, con una
pequefta administracién publica con varios cientos de empleados.

Fue a partir de la Constitucién de 1917 cuando se intensifican los fines
del Estado, con un intervencionismo de Fstado, moderado en algunos aspec-
tos y radical en otros. Surgi6 de esta manera un grupo burocritico més com-
pacto para atender a los nuevos fines. Al mismo tiempo se planted la necesi-
dad de expedir las numerosas leyes administrativas reglamentarias de los
nuevos preceptos constitucionales.

El afio de 1925 es significativo, porque es a partir de esa fecha cuando
comienza la proliferacion de organismos descentralizados y desconcentrados.

Comparemos las anteriores administraciones piiblicas con la actual que
debe atender los problemas de cincuenta millones de habitantes con un
elevado indice de crecimiento, que requiere més de 600 mil empleados.

Es evidente que a partir de 1917 la administracién piublica no estaba en
condiciones de atender sus problemas con las viejas estructuras liberales,
Han crecido las prerrogativas del poder publico pero no nos hemos preocu-
pado de modernizar la administracién puablica.

La mayoria de la poblacién no se percata cabalmente del funcionamiento
v necesidad de la administracion publica, con sus quince Secretarias de Es-
tado, tres Departamentos Administrativos y mds de 300 érganos puiblicos,
aungue, por una u ofra causa, sienta su accién en los diversos drdenes de la
vida social: en el dmbito municipal, dirimiendo los problemas de la vida
cotidiana; en el dmbito local con los problemas m4s inmediatos de la enti-
dad; y en el dmbito federal la exploracién y explotacién del petréleo, la
construccién de obras hidriulicas, viales, educativas, electrificacidén, asisten-
ciales, puertos, campos de aviacién y otros servicios mids.

Cada dia es mayor el ntimero de actividades administrativas que tiene a su
cargo la administracién piblica, fenémeno observado a principios del siglo
por el jurista Léon Duguit, que pensé que el Estado era una federacién de
-servicios piblicos, concepto hoy inaceptable porque la mayor parte de las
actividades del Estado no se realizan bajo la forma de servicios publicos,
sino en otras formas de atencién de las necesidades. En el futuro posible-
mente se desarrolle mds intensamente la nocién de servicio publico.r®

¥ “La Constitucién mexicana, una de las mids avanzadas del munde, inconcusamente,
afirma la cxisiencia real humano-juridica de los seres sociales, familiares y nacionales;
pero a ella falta, como falta y con mayor razén a todas las Cartas Politicas de su tiempo,
que ni aun siquiera llegan a esta afirmacién escueta, las Leyes Reglamentarias que hagan
posible convertir los postulados tedricos constitucionales en realidades vivientes.” Luis
Chico Goerne. (La Filosofia Constitucional Mexicana frente a la crisis politica de nuestro
tiempo, Ed. Jus, México, 1953, p. 92)

¥ Gerard Belorgey. Le Geuvernement et UAdministration de la France. Ed. Armand
Colin, Paris, 1967.
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La influencia norteamericana se hizo sentir hasta fecha relativamente re-
ciente con la creacién de ciertos organismos como la Comisién Federal de
Electricidad, la Comisién Nacional de Valores y otros; pero en general,
fueron los principios del Derecho Administrativo francés los que sefialaron
el desenvolvimiento de las instituciones administrativas federales, circunstan-
cia que ya habia sido observada en 1839 por don Francisco Bulnes en su
obra sobre El porvenir de las naciones hispanoamericanas.*

* John D. Millet. Government and Public Administraiion. MacGraw-Hill Book Co. Inc.
Nueva York, 1959, Dow Votaw. Legal Aspect of Business Administration. Prentice Hall,
Inc. Englewood Cliffs, N. J., 1956.



5. EL REGIMEN JURIDICO DE LA ADMINISTRACION
PUBLICA

El poder publico se ha desenvuelto en el transcurso de la historia alejado
de los principios juridicos.

En algunos casos se han establecido normas que por lo regular se viola-
ban o no se tomaban en cuenta. En época mas cercana ha aparecido la idea
de la subordinaciéon del poder publico al Derecho, sobre tode en los palfses
que viven al amparo del Estado de Derecho.

Este fendmeno es muy complejo por las constantes transformaciones de
las formas de gobierno y porque las actuales estructuras politicas y adminis-
trativas, que actiian en el marco de los principios juridicos, han visto acre-
centar la autoridad del Estado al proliferar sus prerrogativas.

El Estado ha acabado por aceptar las limitaciones, pero “resulta extrafio
que el Estado acepte voluntariamente considerarse obligado por la Ley. Fstd
en la naturaleza de las cosas de que el Estado crea, de huena fe, estar inves-
tido del poder para decidir discrecionalmente sobre €l contenide y las exi-
gencias dc] interés general”. (Prosper Weil, Der. Adm. p. 27.)

Los que han ejercido el poder han considerado que su autoridad no tenia
mis limites que los que su propia voluntad quisiera imponerles. La conquis-
ta del mundo supremo ha significado histéricamente la concentracién de la
autoridad en unas cuantas manos, mas no cn instituciones. Culminacion de
este largo proceso es el absolutismo real del siglo xviIL

Examinanda esta situacidon afirmé Montesquien en El espiviiu de las
leyes (Lib. x1, cap. vi): “Cuando el poder legislativo y el Ejecutivo se
reggen en la misma persona o en el mismo Cuerpo de Magistrados, no hay
libertad, porque puede temerse que el monarca o el tirano haga leyes tira-
nicas para ejecutarlas tirdnicamente. No hay tampoco libertad si el poder
Judicial no estd separado del Legislativo y del Ejecutivo. Si estd unido a la
potestad legislativa el poder de decidir de la vida y la libertad de los ciu-
dadanos serd arbitrario, porque el juez tendrd en su mano la fuerza de un
opresor. Todo estaria perdido si €l mismo hombre o el mismo cuerpo de los
proceres o de los nobles o del pueblo, ejerciese estos tres poderes, el de hacer
las leyes, el de ejecutar las resoluciones ptiblicas y el de juzgar los delitos
o las diferencias de los particulares.”

La lucha por el Derecho es un proceso dramitico en todos los tiempos.
Los pueblos han puesto continuos valladares a la accién desenfrenada del
Poder Publico y para este efecto la Constitucidén y las leyes que de ella se
derivan, son el medio mds idéneo para enmarcar la accidn estatal. Por ello
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resulta erréneo la actitud de algunos técnicos en administracién, que me-
nos precian la accién legal de ella.?

Acrecentar el poder de los funcionarios, sin una regulacién juridica es-
tricta, es peligroso y da origen a su ejercicio indebido, porque, al margen
de toda limitacién, se llega al desconocimiento de los derechos fundamen-
tales del hombre.

Es en varios siglos en los que se va construyendo la relacién entre Estado
y Derecho. Los principios sobre los que se va a lograr 1a adapcion de estas
ideas, o sea el advenimiento del Estado de Derecho —es una forma de los
mejores atributos de la cultura occidental.

Una doble direccion sefiala este camino: a) Por una parte el Estado debe
actuar subordinado al orden juridico; &)} En ningtn caso debe la autoridad
violar el status juridico del individuo,

De este modo se conquista las Declaraciones de Derechos del Hombre
y del ciudadano y los medios para hacer efectivas esas garantias, como entre
nosotros, €l Juicio de Amparo,

La jurisdiccién administrativa y el Hmite que le precisa que es la com-
petencia administrativa, obligan al funcionario a no eludir los mandatos de
1a ley y ser su mds fiel servidor.

El régimen juridico que debe regular la administracién publica debe ser
de derecho publico. Sin embargo, en casi todos los paises se mantiene un
régimen mixto, es decir, determinadas materias caen bajo el campo del dere-
cho publico y otras en el del derecho privado.

Entre nosotros la regla general que predomina en la legislacién es que el
régimen de la administracién publica es de derecho publico, perc este prin-
cipio tiene numerosas excepciones, de acuerdo con la naturaleza de la insti-
tucién que se considere.

El articulo 19 del Codigo Fiscal de 1a Federacion (D.OG.F. I-19-67) ordena:
“Los impuestos, derechos y aprovechamientos se regulardn por las leyes fis-
cales respectivas, en su defecto por este Codigo y suplementarias por el De-
recho comun.” Como este ejemplo podriamos citar otras leyes administrati-
vas que mantienen el criterio de la suplementariedad del derecho comun,

La ley general de Bienes Nacionales (vi-30-69) establece un doble régifen
juridico: uno de derecho piblico para los bienes de dominio piiblico de la
Federacién y otro mixto para los bienes de dominio privado de la Federa-
ci6n. Los primeros estdn sujetos exclusivamente a la jurisdiccién de los po-
deres federales, en los términos prescritos por esta Ley; y en cuanto a los de
dominio privado el articulo 6 establece el principio de que rigen por Ia ley
administrativa y en lo previsto por la ley de referencia, por el Cédigo Civil

# “En los Estados Unidos es ya tan importante el derecho administrativo, que es la
tinica materia que se enseiia en todos los cursos de todas las escuelas de derecho del pais.
Ello se debe a que el proceso administrativo de la mayoria de las funciones gubernamen-
tales afecta en mayor o menor grado a los intereses privados. Esto se aplica muy en par-
ticular 2 los departamentos y juntas reguladores que tienen ciertas facultades econémicas,
como son la regulacion de las compaiiias de servicios piblicos o de las relaciones obrero-
patronales. Ello ha traido como consecuencia que este terreno se convicrta en especialidad
lucrativa en la practica del derecho.” (Dimock, op. cif. p. 122)
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para el Distrito Federal y Territorios Federales en materia comtin y para toda
la Repiiblica en materia Federal. Es decir, el Cddigo Civil citado tiene el
cardcter de la ley supletoria para dichos bienes. Tal es el caso de la pres-
cripcidn que se aplica dicho Cédigo duplicindose los términos. Articulo 38.

Los organismos descentralizados se rigen por la Ley para el control por
parte del Gobierno Federal de los organismos descentralizados. Se trata en
este caso de un régimen de derecho publico. A pesar de ello, ciertas institu-
ciones pueden regular sus relaciones con los particulares mediante leyes de
derecho privado.

Tal es el caso de la nueva Ley Reglamentaria del articulo 27 constitucio-
nal, en el ramo de Petrdleo (D.O.F. vi-1841), articulo 18: “Se consideran
mercantiles todos los actos de la industria petrolera. En lo no previsto por
esta ley se regiran por el Cddigo de Comercio y de modo supletorio por las
disposiciones del Codigo Civil, del mismo Distrito Federal.”

Los propios organismos descentralizados se rigen, ademnds, por su propia
Ley Orgdnica, tal como el Seguro Social, Petrdleos Mexicanos, Ferrocarriles
Nacionales y otros,

Hay otros organismos descentralizados, como la Universidad Nacional
Autdnoma de México, a la cual no se aplica la ley de organismos descentra-
lizados y se rige por su ley orgdnica especial.??

También se aplica la Ley por parte del Gobierno Federal de los organis-
mos descentralizados y empresas de participacién estatal a estas tiltimas, pero
s6lo para los efectos de control y vigilancia, en los demds casos se rigen por
€l Derecho Comun.

Las empresas privadas de interés piiblico se rigen por el Derecho Comin,
salvo que su ley orgdnica mantenga un régimen mixto, sobre todo en sus
relaciones con los particulares, -

Debemos sefialar que en la administracion ptblica mexicana faltan atn
algunas leyes de organizacién y funcionamiento. Es indudable que seria muy
util una Ley de Procedimiento Administrativo Federal, tal como existe en
algunos patses como Espaifia, o como la Ley de Procedimiento Administra-
tivo de 1946 en los Estados Unidos de Norteamérica. Es también una aspi-
racion una Ley de lo Contencioso Administrativo de plena jurisdiccién y
otras leyes anilogas. Algunas leyes administrativas estin notoriamente atrasa-
das o no se cumplen, Otras carecen de un procedimiento adecuado o de un
sistema sancionador eficiente,??

En el derecho comparado la situacién es también confusa y sélo pueden
senalarse soluciones parciales. Weil (Der. Adm. p. 74) describe este cuadro
en los términos siguientes: “dispersién de los érganos, diversificacién de los
medios, graduacién de los fines: esta triple evolucién ha engendrado una
asombrosa complejidad de regimenes de derecho, aplicables a la accién admi-

2 Véase el articulo 19, fraccién 11 de la Ley para el control por parte del Gobierno Fede-
ral de los organismnos descentralizados y empresas de participacion estatal (D.OF. del
31 de dicicmbre de 1970), que cxcluye a las instituciones docentes y culturales.

2 Garcia de Enterria Eduardo, La edministracicn espariola. Inmstituto de Estudios Poll-
ticos, Madrid, 1961,
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nistrativa. Derecho piblico vy derecho privade se mezclan de tal forma que
la variedad y las matizaciones desafian toda tentativa de sintesis. Ciertamente,
desde el momento en que hay servicio publico se aplican los principios mds
arriba enunciados cualquiera que sea el derecho, piiblico o privado, que rige
el servicio. Pero, aparte de esto la investigacidén se pierde con las sutile-
zas de las excepciones, de las presunciones susceptibles de alterarse y la re-
flexidén se precipita en el vértigo.” -



6. CONCLUSION

Consideramos que el aspecto juridico de Ia administracion no comprende
mas que un aspecto de ella, sin que se trate de desconocer que los aspectos
no juridicos comprenden los temas fundamentales del arte y de la ciencia
de la administracién, Mosher y Cinmino (Ciencia de la Adm. p. 45) nos
dicen: “Si en Europa los estudios juridicos pueden haber obstaculizado y
viciado en parte los estudios administrativos, en los Estados Unidos es el
pragmatismo el que puede haber exagerado la visién empirica del fenémeno.”

Es decir, ambos aspectos del estudio de la administracién, el juridico y el
pragmatice, se enlazan y se complementan para obtener los mejores resul-
tados. Las Naciones Unidas estdn empeiiadas en dar una asistencia técnica
en materia administrativa a los paises subdesarrollados, porque con ello se
contribuye a su mais rdpido desenvolvimiento, Fl dilema es determinar si
debe hacerse una revolucién administrativa que la transforme radicalmente
o una simple reforma. Bernard Gournay en su libro sobre L’Administration,
nos dice: “Numerosos espiritus estiman que es necesario repensar entera-
mente nuestra administracion: hacer tabla rasa de la organizacién actual,
redefinir las funciones del Estado, remodelar completamente la reparticion
de las tareas entre los Ministerios y el trazo de las circunscripciones territo-
riales, revisar la nocién misma del funcionario, etc. Al contrario, algunos
piensan que es necesario partir de la organizacién actual, proceder lentamen-
te, por retoques sucesivos en los sectores que s pretenda, ctoétera.”

Una administracién publica eficiente obliga al funcionario y al empleado
a reconocet que no ¢s mas que un servidor de la colectividad. Lo que con-
tribuye més al desorden y a la arbitrariedad es el ejemplo pernicioso de la
inmoralidad administrativa. Por ello debe combatirse el feudalismo buro-
criitico que hace de cada dOrgano administrativo un interés particular. El
interés publico como el interés privado se armonizan para el cumplimiento
de las elevadas finalidades de la sociedad y del Estado. Una mala adminis-
tracion publica no hace, en todos los Estados, sino reflejar las condiciones
objetables de una sociedad. La aplicacién de la Ley Federal de Responsabi-
lidades de Funcionarios y Empleados, puede contribuir a la resolucién de
este arduo problema.®

* La administvacion piblica se inspiva en otros fines diversos al de la iniciativa privada,
porque alld debe dominar el interés publico sobre cualquier consideracién particular. Jacob
Weissman, El derecho en wna sociedad de libre emprese, Ed. Trillas, México, p. 111, nos
sefialz cudl es el propésiio de cse interés particular: “Semin el modelo mis sencillo de em-
presa, el hombre de negocios, como quiera que se le defina valga sus propicdades, mas o
menos, y dispone su uso o intercambio en la forma que prometa imayores rendimientos.
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La administracién puiblica mexicana debe revisarse en todo su sistema y
precisar las normas de planificacién, organizacién y funcionamiento, que co-
rrespondan a su verdadera naturaleza.

José¢ Luis Villar Palasi (Le infervencion administrativa en la industria,
Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1964, p. 64) nos dice: “...Todo
Gobierno, en tanto que €5 un drgano colectivamente representativo de una
sociedad moderna, debe adoptar cada dia decisiones innumerables y extraor-
dinariamente complejas. Pero la planificacion se esfuerza en dar a esas de-
cisiones un caricter mds racional, habida cuenta del porvenir, de los recursos
disponibles, de las realidades del presente y de las eventualidades ulteriores,
En contra de lo que se cree errénamente, la planificacién no es —repita-
moslo incansablemente— ni una solucién particular ent si, ni una férmula
hecha a aplicar; no implica ni incorporacion, ni industrializacién, ni colec-
tivizacién. Es una manera de pensar, una forma de abordar los problemas
sociales, con el instrumento de la razém, a fin de permitir a la sociedad
orientar su desarrollo, de forma que asegure en todo momento el bien so-
cial miximo.”

En toda reforma administrativa, planificada se debe hacer una revisién
cuidadosa de su estructura. Existen muchos érganos obsoletos, repetidos, con-
fusos, inciertos, de mecanismo lento y perjudicial, a lo cual puede unirse
un personal inconveniente que limita cualquier propésito de transforma-
cién social. Por ello, se deben crear los 6rganos que sea necesarios, no recar-
pando la maquinaria administrativa con un excesivo personal, y suprimir
los que no sean adecuados. Las facultades contradictorias de las Secretarias
y Departamentos de Estado, crean graves problemas que son fuentes de fi-
laciones en el servicio y molestias a los particulares. Tal es caso de las
Juntas Federales de Mejoras materiales, que ademds de invadir las faculta-
des de los gobiernos locales y municipales, hacen intervenir varias Secreta-
rias de Estado en su funcionamiento, que deberian quedar bajo la respon-
sabilidad de una sola dependencia,

Pensemos, ademds, por via de ejemplo, que en la industria panificadora,
farmacéutica, vinicola, de la construccidén, de la leche, vienen diversas Se-
cretarfas de Fstado hasta instituciones privadas, y otras instituciones admi-
nistrativas federales sin contar con las locales y municipales que por uno u
otro motivo interfieren en la gestion administrativa. E1 nimero de inspec.
tores que controlan a la industria es grande, sin contar con otros problemas
econdémicos, fiscales, etcétera®

El hombre de empresa, al decidir que bienes y servicios pueden producirse y lo que pro-
meten, se esfuerza por crear el mundo mids provechoso posible, La creacién de ese futuro
econémico es la tarea fundamental de los negocios y empresas.”

* Por otra parte, una tarea de urgente realizacién es la moralizacién de la administra-
cién piblica, lo mismo en los niveles superiores que en los cuadros bajos de la misma,
En el mensaje del Presidente Luis Echeverria del 1? de diciembre de 1970, aflirmé: “La
carrera del funcionario es incompatible con la del negociante, Aquel que emplea en su
propio beneficio los bienes o la autoridad que se le han confiado, traiciona a su pafs,
Aquel que no se entrega a las tareas piblicas hasta el limite mismo de su capacidad y de
su energia, defrauda al pueblo. La obra préxima de la nacién requiere depurar la con-
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La ley de Secretarias y Departamentos de Estado debe convertirse en una
verdadera ley de la administracidn publica, fijande un régimen de estricto
derecho publico, incluyendo organismos centralizados y desconcentrados y
fijando un régimen mixto —en los casos que asi lo requieran—, en las ins-
tituciones descentralizadas, empresas de participaciéon estatal y empresas pri-
vadas de interés pablico.

Algunas instituciones, como las nacionales de crédito, se organizan al am-
paro de su propia ley especial, de la ley de Instituciones de Crédito y de la
Ley de Sociedades Mercantiles, pero es necesario seflalar que ese régimen
no encaja o se manifiesta imperfectamente. (Sociedades Andénimas de un
solo accionista —unipersonales o unimembres—, aunque se distribuyan en
organos administrativos. Véase el articulo 89, fraccidn 1, de la Ley de So-
ciedades Mercantiles, sin embargo, en la Doctrina del Derecho Mercantil,
algunos autores aceptan la posibilidad de una Sociedad Anénima de un solo
socio, pero aun en este campo la opinién es discutible, aunque se sefialan
los casos del Banco de Francia y en Espafia el Instituto Nacional de Indus-
trias, Accionistas unicos de diversas sociedades), son Instituciones que debe-
rian regularse por un régimen juridico adecuado para empresas de crédito
oficiales o en general para la empresa pdblica mexicana, en la cual falta una
reglamentacidn, tal como se viene haciendo en otras legislaciones, No olvi-
demos que uno de los temas mds importantes de la reforma administrativa
es el desarrollo de un plan de financiamiento.?®

Es conveniente precavernos de no aplicar el mismo criterio u orientacién,
cuando se organiza una oficina de licencias, de registro, de caza o pesca, o
de policfa, a los casos en que se crea una institucién economica bdsica. Debe-
mos sefialar que los principios de gerencia cientifica y de gerencia indus-
trial, acusan un notable adelanto, que debe ser cuidadosamente revisado en
las actividades del sector publico.

Esto quiere decir que debe ponerse orden en la creacién y funcionamiento
de los érganos publicos y establecer un criterio juridico adecuado a sus fun-
ciones.

Los ejemplos citados nos Jlevan a la conclusién de que no son revisiones
parciales las que deben hacerse, sino una revision general del sistema de la
administracién pthblica.

ducta, perfeccionar la organizacién y acrecentar la eficacia de la autoridad en todos sus
niveles.”

* “Distinto es ¢! problema de las pretendidas sociedades anénimas constituidas unila-
teralmente por el Estado, las Corporaciones locales y los entes piblicos. Creemos que no
son verdaderas sociedades anénimas, ni, por tanto, empresarios colectivos o sociales, por
que falta la base colectiva o asociativa (dos o mds fundadores) indispensable para la
existencia de una sociedad; porque le son, por tanto, inaplicables todas las disposiciones
de cardcter imperativo contenidas en la Ley de Sociedades Anénimas en funcién de la plu-
ralidad de socios (p. ¢, celebracidn de Juntas gencrales, régimen de las acciones, etc);
porque las excepciones al régimen privado de Ia Ley de Sociedades Andnimas es constan-
te y se establece por normas de Derecho Pitblico que son realmente las que gobiernan la
sociedad; porque se altera sustancialmente la estructura del tipo de empresario social elegido
(socicdades anénimas), v, finalmente, porque se altera el status aplicable a estos empresa-
rios.” Manuel Broseta Pont. ed. Tecnos, Madrid, 1965, p. 268).



