LA DESCENTRALIZACION EXORBITANTE
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1) EL PRESENTE ensayo tiene como finalidad sentar elementos criticos que
permitan concluir si la abundancia de entes descentralizados es en realidad
explicable y justificada o, por el contrario, implica un equivoco juridico-
administrativo y un abuso de poder, en cuya conclusién lo que menos habra
de pesar es la circunstancia comparativa de que tales organismos se hayan
multiplicado en otros paises o sistemas de Derecho, en primer lugar porque
el detalle de que el vecino esté enfermo de quistes no es razon para olvidar
la profilaxis y, en segundo, porque si ya es dificil (st no interminable) inda-
gar en nucstro propio medio la causa real y verdadera de cada creatura des-
centralizada y el meandro de su destino, mayormente se dificultard la averi-
guacién en medios extrafios en donde tendria el estudioso que adquirir el
cardcter de “prodigio por naturalizacién” para asi hallar las verdaderas razo-
nes de existencia de tales organismos, que no las leyendas de etiqueta vacia-
das en las “exposiciones de motivos”’. Afortunadamente, no estamos impar-
tiendo clase, circunstancia ésta que tantas veces obliga a repetir razonamien-
tos sofisticados, porque tampoco es factible en el desarrollo normal de
un temario universitario, emprenderla con cada ente que sale al paso, tanto
porque ello rebasa los limites de comprensién de los alumnos, porque seria
labor demasiado extensa y, lo que es peor, estéril, frente a los designios le-
viatanescos cotidianos.

Con tales advertencias, entremos al desarrollo.

2) EI punto de partida consiste en que el Estado moderno tiene confiada
una recargada variedad de cometidos que cumplir, es decir, multiplicidad
“de actividades o tareas que el derecho pone a cargo de las entidades pu-
blicas” ! y que necesariamente debe atender con la escrupulosidad que cada
quicn espera en todo aqueilo que mds le interesa o que mds le concierne,
lo que quiere significar {en palabras graficasy que para quien necesita aflic-
tivamente agua de riego, le importa un bledo que el Fstado quiera mejor
construir caminos. Pero con esta complejidad creciente de la vida moderna,
el Estado dificilmente puede hacerlo todo y, lo que es peor, hacerlo bien y. ..
barato.

3) Se estima irrefutable aquello de que la extensién de los cometidos esta-
tales es muy variable y que depende de las ideas predominantes, en cada pafs,
acerca de los fines del Estado, aunque las funciones (distintas formas que

! Sayagues Laso, Enrique, Tratade de Derecho Administrative. Montevideo, 1953, . 1,
p. 48.
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asume la actividad estatal para la realizacién de aquellos cometidos) sean
las mismas, en igualdad de regimenes institucionales; 2 pero todo ese con-
junto de tareas concretas que hace (o que se supone que debe hacer) el
Estado tiene un objetivo comin: favorecer y ordenar el desenvolvimiento
de la actividad privada aunque —valga la pena glosar— en esto de “ordenar”
quizdé haya excesos o defectos considerables y, en aquello de ‘“favorecer”
estd por verse en cada caso y sometiéndolo a andlisis clinico, sobre todo en
aquellos sectores en que, para favorecer mdas el desenvolvimiento, se desen-
tiende el Estado (o aparenta desentenderse) de ciertos cometidos y se dejan
librados a administraciones descentralizadas.

4) No preocupa mayormente, como no sea por cumplimiento académico,
advertir que estos comentarios se reducen a la descentralizacidn por servi-
cios y por colaboracién, aunque lineas mds adelante mejor fuera sintetizar
la expresién (si no pareciere marioneta de palabras) y hablar de colabora-
cién de servicios y de servicios colaborados.

El supuesio, que es punto de arranque, estriba en que al Estado (admi-
nistracién descentralizada) le incumbe normalmente realizar una cantidad
enorme de actividades que, en lenguaje de la Constitucién mexicana ( que-
dan o quedarian englobadas en aquelic “de proveer en la esfera administra-
tiva el exacto cumplimiento de las leyes” (art. 89 fraccién 1), y nada mejor
para tener una idea de conjunto de lo que esto comprende que dar una
lectura, aun somera, a los primeros articulos de la Ley de Secretarias y De-
partamentos de Estado {(de 24 de diciembre de 1958, aunque para el objeto
perseguido igualmente ilustrativas pueden serlo las precedentes de 1947, de
1939, de 1935, etcétera). De ahi habrd de verse cdmo el Estado, normalmente
por conducte del Poder Ejecutivo (finico al que le corresponde en puridad
el nombre) suele desempefarse como educador, protector de seguridad y
de paz, comerciante, industrial, ganadero, agriculter, banquero, etcétera.

Ahora que de tantas encomiendas que implican un recarge exagerado
para la puntual realizacién, hay varias que, por razones de técnica yfo de
especializacion, conviene mds desplazarlas hacia organismos no estatales que,
bajo la supervisién y constatacién de los organos oficiales, se supone que
logrardn mds apetecibles resultados en sus cometidos, aunque casos también
suelen presentarse en que el Estado, por razones politicas que siempre lle-
van imbibita la responsabilidad piiblica e histérica, no quiere encargarse
directamente de tareas determinadas confidndolas, mejor, a entes no oficia-
les que, en un momento dado, quizd sean o quizd no sean etiquetados como
gubernamentales; pero la funcidn les es dada de fuera y de arriba. “La
descentralizacién administrativa, conocida en la literatura alemana con el
nombre de selbstverwaliung, es una facultad de administracién que se funda

? Sayagues Laso, op. cit. t. 1, p. 50.
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en una concesién que emana del Estado que autoriza su ejercicio y no en
una potestad propia del érgano que la ejerce.” 2

Mas en virtud de que en nuestro medio mexicano, mucho mis que en cual-
quier otro, es bastante definitiva la frase de “que lo que se da, ya no se
quita”, es vital evaluar de antemano lo que se da para atender descentrali-
zadamente, por qué se da y hasta dénde se da. Cualquier defecto de cdlculo,
como se vera parrafos adelante, nos lleva a la criticable encrucijada de no
querer confesar la descentralizacién en un momento dado, o a tratar de
ocultar el cardcter publico del organismo, o a tratar de inflar la razén de su
existencia o creacion, amén de la aplicacién o atesoramiento indebido del
patrimonio respectivo. De manera simultinea debe pensarse en correctos
sistemas de control y de estrecha vigilancia, asi como cuidar el sistema de
publicidad para la informacién que periédicamente debiera darse a los usua-
rios, beneficiarios y a la poblacion en general. “El1 minimo de tutela de los
érganos descentralizados en el supuesto de no existir la ley que la establez-
ca, puede ser ejercida en dos momentos muy diferentes: o bien en el mo-
mento en que es tomada la decisién, o bien durante su ejecucién. En el pri-
mer caso el control es a priori, y los érganos descentralizados tienen muy
limitado poder de decisién; en el segundo, el control es a posteriori, €l
poder central deja a las administraciones descentralizadas tomar libremente
todas las decisiones, y espera el momento de su ejecucién para ejercer la
tutela”.

5) En la dogmaitica mexicana,® vale la pena entresacar cdmo, con base en
la opinién doctrinal més generalizada, se admite que es elemento esencial
de la descentralizacién —aunque se (uiera presentar como sélo aplicable a
la descentralizacién por servicio— el “control del gobierno ejercitado por
medio de la revisién de la legalidad de los actos realizados”, asi como la
“responsabilidad personal y efectiva de los funcionarios”; ahora bien, en
esto de “responsabilidad efectiva” tan sélo suelen verse palabras sin conte-
nido (no sélo en México sino en la gran mayorfa de los paises centro y
sudamericanos) ya que segun la opinién popular misma, y atentos a tantos
y tan graves aconteceres que narra la prensa periédica, ya hace tiempo
que podria haberse sabido de algin supuesto de responsabilidad exigida por
los entes centrales, y conste que por razén misma de la palabra “guberna-
mental” al calificar al posible control, nos autorizaria a suponer todas las
vias administrativas utilizables y, ademds, las jurisdiccionales, que por lo
que toca a las represalias (mucho més que formas de exigir responsabilidad)

* Laband, Le droit publique de L’Empire Allemand, Parfs, 1901, t. 1, p. 173 y Villegas
Basavilbaso, Derecho Administrativo, Buenos Aires, 1950, t, i, p. 204,

* Villegas Basavilbaso, op. cit. t. i1, p. 309, en seguimiento de Hauriou, La Jurisprudence
Administralive; y de Vignocchi Le Natura fiuridica dell “aulorizzacione amministrative”.

s Traga, Devecho Administrativo, 61 ed. México, 1953, p. 349.
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politicas, quizd queden circunscritas a consecuencias de grupos o de partidos
desnaturalizindose de esa guisa, los postulados juridicos esenciales,

Volveremos a este problema de responsabilidades, en parrafos posteriores
en donde se toque el aspecto de los fortisimos patrimonios con que han sido
dotados —casi como por suerte de magia— los organismos descentraliza-
dos respecto a cuyos manejos econdmico-pecuniarios urgiria (y decimos esto
por segunda vez en este ensayo) una profusa informacién publica, pero una
informacién clara y accesible a la mayoria de la poblacién, no un cuadro
de balance condensado que quizd lo entiendan, aunque quién sabe si lo
justifiquen, los “iluminados” en el medio. Pero naturalmente que antes de
poder llegar a resultados de ejercicio y antes de poder pensar en exigir res-
ponsabilidades, es menester la catalogacién administrativa previa, esto es,
tener los basamentos sélidos de control administrativo, y causan pena las
consultas a las aportaciones mds valiosas cuando el investigador o el estu-
dioso no pueden hallar ni siquiera un conteo exacto —que serian concomi-
tantes las razones justificativas— del numero de organismos descentralizados
que existen en el pais.®

6) Bajo la advertencia de que es un agudo problema aplicar los principios
biasicos de responsabilidad administrativa? a los directores, jefes, gerentes,
etcétera, de los entes descentralizados, mdxime que estd de por medio la tan
repetida falta de precisién en la naturaleza de ciertos institutos de los que nos
ocupa —falta de precisién que se origina, quizd intencionalmente en el acto
de ereacién—,3 sf es casi un dogma la necesidad de poner un hasta aqui a la
exuberante proliferacién de organismos descentralizados que nos asuelan en
todos los dngulos de la vida publica, pero con repercusiones instantineas
en la economia privada; hay una impresién no muy definida mas si angustiosa
de que los organos centrales, el jerarca, estin desplazando ¢ mixtificando el

¢ Véase la afinada y valiosa critica que sobre el particular endereza Guti¢rrez y Gon-
zilez en su monografia “Descentralizacién por Servicio; Incompetencia Constitucional de
los Poderes Legislativo y Ejecutivo para Crear Organismos Descentralizados por servicio™
en Revista del Tribunal Fiscal de la Federacidn, segundo nimero extracrdinario, México,
1966, pp. 409 ss. Como datos de incertidumbre en el numero de organismos existentes. Ver
Serra Rojas, Cuadro General de la Administracion Publica Mexicana, México, 1959; Caste-
llanos Coutifio, “El Estado y los organismos descentralizados” en Rewista de la Facultad de
Derecho, t. x1, nums, 4142, México, 1961; Olivera Toro, Manual de Derecho Administrative,
México, 1967, pp. 227, 237 y 238.

7 Lo cual exigiria un enjundioso estudio que quizi resultara ocicso porque se necesitaria
el apoyo de la jurisprudencia de los tribunales frente a casos practicos y en esto hay un
gran vacfo. Sin embargo, conviene tener presentes, por mientras, las siguientes palabras
por lo que llevan dentro de si: “La organizacién descentralizada institucional disminuye
la resposabilidad de los drganos centrales, a pesar del control que la ley atribuye a estos
ultimos, porque en ese sisterma la responsabilidad se instituye para los funcionarios que la
dirigen o actian,” (Villegas Basavilbaso, op. cit. t. 1, p. 304)

& Muy criticable si es en Ley, pero peor si es en mero decreto del Ejecutivo.
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cumplimiento de sus cometidos estatales mediante una descentralizacién
desorbitada.

En electo, si de conformidad con las fracciones v, vi y vir del articulo 11
de la Ley de Secretarfas y Departamentos de Estado, le incumbe y le estd
reservado al Ejecutive “construir y conservar los caminos federales; construir
y conservar los puentes federales, incluso los internacicnales; construir y
CONSCIVAr CAMinos y puentes, en cooperacién con los gobiernos de las enti-
dades federativas, con los municipios y con los particulares” (nétese que no
hay alusién a los organismos descentralizados), no acaba por comprenderse
la necesidad de haberse creado el ente CAMINGS Y PUENTES FFDERALES DE INs
GRES0S, en cuyoe decreto de nacimiento se precisa como objeto del organismo
en cuestion: “Administrar los caminos y puentes federales de cuota y los
transbordadores que hasta Ia fecha (27/29 de junio de 1963) ha venido ex-
plotando. .. v los que en el futuro adquiera o construya; administrar los servi-
cios conexos a las vias de comunicacién antes citadas; adquirir los equipos
necesarios para sus fines,,.; establecer plantas elaboradoras de productos
para pavimentacion...”, es decir, en correcto plan de técnica administrativa
hay duplicidad en la atencién de cometidos estatales, con la dnica radical
diferencia que, por aquello del cuidado y conservacién que se asignan a la
descentralizada, cobra cuotas (y bastante elevadas), habiéndose sostenido en
un principio que eran para la ‘recuperacion de inversiones”, en tanto que
ia administracién centralizada no cobra por el trdnsito y uso de las llamadas
“carreteras federales”.?

Surgen asi dos interrogantes decisivas: una, para tratar de entender
por qué la Secretaria de Obras Publicas no cumple el cometido de construir
las mejores carreteras y puentes (sin cobrar por su uso atentos a la partida
presupuestal de ese ramo de la Administracién para este ejercicio de 1970,
o sean § 1,800.778,000) con dinero que de todas suertes proviene de los par-
ticulares; u otra, para acabar explicando si no se trata sino de una restau-
raciones de las viejas exenciones denominadas “derecho de peaje” mada mds
que no haciéndolo directamente el érgane central (por aquello de las dudas
de las posibles reacciones de los particulares contra el Estado) sino mejor al
través del biombo, ficil y cdmodo, de una empresa descentralizada; asi, si
algo sale mal, siempre hay la salvacién de desaparecerla y el érgano central
se anota un punto.l® Por lo demds, se ignoran las cifras redondas de su

¢ Esta denominacion a lo tnico que corresponde como término opuesto no es a los ca-
minos estatales, municipales o vecinales, sino a las carreteras privilegiadas de la descen-
tralizada, las que parece que invita a utilizar el gobierno central al sostener las carreteras
“libres” si en buen estado, pero mds largas, mds angostas v con seflales de inferior calidad
[sic] de las de cuota.

" Recuérdese la timidez con que empezd ¢l funcionamiento de Caminos de Ingreso en
1958 para antes de diez afios haber cobrade fuerza decisiva regenteando trece importantisi-
mas vias y quién sabe cuintos puentes.
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“recuperacion” pero para muchas mentes profanas, ya era tiempo que hasta
alguna ayuda econémica le hubiera suministrado a la Secretaria de Obras
Publica, es decir, a la administracion central a la que le debe su existencia.

7) En México, el Estado no ha querido encargarse directamente de los
servicios de transporte, es decir, que si en algin medio de transportacién se
usa decorativamente la palabra “nacional”, puede querer significar muchas
cosas diferentes menos que ¢l ente centralizado se esté desenvolviendo como
transportista.

La idea clave de esto se encuentra en los origenes remotos de las diversas
actividades mercantiles, primero; e industriales después. Ha sido comiin-
mente admitido que el transporte, en cualquiera de sus modalidades y por
estar cubriendo una necesidad primerisima de la poblacién, debe quedar
librado a la libre concurrencia'® y a la libre competencia de la iniciativa
privada, conclusiones estas ultimas que devienen de factores de la Economia,
mucho mas que del Derecho.'? Ademas, con pocas actividades hay riesgo de
quedar criticado y malparado, en forma cotidiana, que en eso de los trans.
portes. Cuando la explotacién es voraz o deficiente o ambas cosas, el Estado
acaba decidiendo la expropiacién —aun como consecuencia de caducidad
de concesiones—* de los bienes, medios, mstrumentos, ewétera, afectados al
transporte, pero de manera inmediata, surge el problema de qué hacer con
ellos y qué hacer frente a la necesidad del servicio,

En el renglén de ferrocarriles (mientras vemos si el espacio y €l tiempo
permiten otros medios de transporte), la Ley de Vias Generales de Comuni-
cacién dispone que incumbe a la Secretaria de Obras Publicas (se enticnde,
pues, ya que corresponde al Ejecutivo} construir vias férreas de cardc-
ter 1 federal y que por conducto de Ia de Comunicaciones y Transportes se
habrdn de administrar los ferrocarriles federales, no encomendados a orga-
nismos descentralizados (articulo 11 frac. ix y 10 frac. x de la ley citada).
Cabe notar de io ultimamente mencionado que el dispositivo legal —el pri-
mero que en orden de estudio se pronuncia en forma decisiva— ya introduce
un cambio radical en el pancrama de la administracién piblica centralizada,
0 sea que tendrd ciertas facultades que no correspondan a un ente descen-
tralizado, con lo que casi se anteja un anticipo aberrante de que la actividad
descentralizada serd regla y la centralizada excepcién.

La disculpa —si alguna hiciese falta al legislador— es que mucho antes de

 Contra la cual ya atenta el régimen de concesiones estatales que tan frecuentemente son
instrumentos de favoritismo, de discriminacién, propiciatorios de monopolios o hasta pro-
ductores de efectos politicos.

12 Véase sobre la trascendencia del aspecto competencia, en materia de Ferrocarriles, Kir-
kland C. Edward, Historia econdmica de los Estados Unidos, Fondo de Cultura Econdémica,
México, 1941, pp. 390 a 395 y 404 5.

2 Cfr. art, 31 de la Ley de Vias Generales de Comunicacién,

® Repugnaria Tepetir el vocablo que la Ley indebidamente usa: Jurisdiccidn,
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la Ley de Secretarias vigente de 1958 y antes también de la inmediata ante-
rior de 1946, el manejo y desmanejo ferrocarrilero se hallaba plasmadoe en un
sistema descentralizado (precisamente para afrontar los resultados de las pre-
viag expropiaciones y de la fortificacién de un sindicato de grandes reservas),
no sin haber pasado por experimentos desorientados.1®

En la actualidad, y a partir de diciembre de 1948 el caricter de “Ferroca-
rriles Nacionales de México” y su descentralizacién estdn mds o menos esta-
blecidos en forma duradera, aunque, cabe repetir, estd realizando tareas que
corresponden al Estado: 1¢ transporte ferroviario de pasajeros ¥ mercancias
de acuerdo con lo previsto en la Ley de Vias Generales de Comunicacion, El
sesgo de la descentralizacién tiene la gran ventaja de que se diluyan respon-
sabilidades de las que el Estado sabrd pero en forma mediatizada: desorga-
nizacién interna, incumplimientos hacia los usuarios, sindicalismo dominan-
te, pérdidas cuantiosisimas en frecuentes choques y descarrilamientos, loco-
motoras y carros tirados por docenas como chatarra, etcétera.

Cabe notar que algo muy diferente y progresista debicra esperarse de su
Consejo de Administracion por razén misma de la forma en que esta inte-
grado.l?

8) En forma por demds increible a la luz de los principios normativos del
Derecho Constitucional y del Derecho Administrativo, con fecha 10 de junio
de 1965 el Presidente de los Estados Mexicanos decidid crear, mediante un
simple decreto,!® el organismo publico descentralizado llamado Aeropuertos
v Servicios Auxiliares, en cuya organizaciéon y funcionamiento, fuera de la
6rbita de la administracién centralizada, habian fincados esperanzas e inte-
reses que no resultaron como se esperaba. Desde la exposicién de motivos del
decreto-creacién se advierte que el Estado se desentiende inopinadamente
en vez de cumplir cometidos propios y peculiares, para que se atiendan servi-
cios phblicos pero en forma marginal sin que sean satisfactorias las expresio-
nes autojustificativas de que “para modernizar y ampliar el conjunto de
aeropuertos que funciona [sic] en el pafs”, “los presupuestos tradicionales
asignados por la Federacién [sic] para estos fines, son insuficientes’, “que
es posible atender parcialmente las necesidades econémicas derivadas del
desarrollo de la aviacion comercial mediante el sistema de cobro de los ser-

13 A tal grado que tiempo hubo en que se le ubicd como Depavtamento de Estado, es
decir, érgane de la administracién centralizada, © sea de junio de 1937 a abril de 1938,

® Cfr. Fraga, op. cit. p. 363,

¥ Ocho miembros designados (previo acuerde del Jele del Ejecutivo, come cs de com-
prender) por las Sceretarfas de Hacienda, Comunicaciones, Agricultura, Industria y Co-
mercio, cteétera.

¥ Por razén de los fundamentos (?) legales que sc citan ¢n ¢l, son aplicables los moti-
vos de ilegalidad y de inconstitucionalidad que apunta, en forina gendrica pava la des-
centralizacion por Decreto, Gutitrrez v Gonzdlez en el Ensaye cit, pp. 4653 5, sobre todo
lo inconducenie de invocar el art. 89 fracc. I de la Constitucion Tederal, como apoyo
bisico. En igunal sentido, Serra Rojas, op. ¢it. pp. 603 s,
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vicios que se prestan en los aeropuertos” de lo que “deriva la necesidad de
incrementar los ingresos que ordinariamente percibe el Gobierno Federal”
por aquellos conceptos “recurriendo a fuentes y procedimientos razonables”
[sic] y “que de la adecuada operacién y administracion de los servicios de
referencia depende la seguridad del transporte, y que por lo tanto se hace
necesario que estas actividades queden centralizadas en un organismo dgil
y capacitado” [sic].

De conformidad con la fraccidon vir del articulo 10 de la Ley de Secreta-
rias y Departamentos, este renglon de actividades, en principio estatales,
estd previsto para que lo atienda la Secretaria de Comunicaciones y Trans-
portes, si bien la construcciéon y conservacion de aeropuertos le incumbe
(y lo sigue atendiendo) a la Secretaria de Obras Piblicas (art. 11 frac. viu
Ley cit.). Lo que acontecié, aparte de los designios marginales en la creacidn,
fue que las tasas resultantes de los servicios de pistas (aterrizajes), rampa y
conexos, estaban sujetos a precios tarifarios pero al fin y al cabo guberna-
mentales, es decir, los recaudaba la Direccién General de Aerondutica Civil
dependiente de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes. Cierto es
que el auge de los servicios aéreos, tanto nacionales como internacionales,
requiere gran flexibilidad de actuacién y agilidad que no tienen las depen-
dencias burocriticas,’® pero de esto a que se pueda sostener que el organismo
descentralizado asa reuna tales atributos, hay gran distancia; la gran ven-
taja que tuvo es que apenas creado subieron en forma exagerada los precios
de sus servicios —indebidamente calificados comeo ingresos ordinarios del
Gobierno segin dice la exposicién de motivos del decreto creador— ya que
para los usuarios no queda mids remedio que o pagarlos o abstenerse de pres-
tar servicios aéreos, en razén de que frente a las tarifas de Aeropuertos y
Servicios Auxiliares no hay medio de defensa o juicio de amparo posible,
aunque ¢l resquicio para atacar podria ser el acte aprobatorio de tales tari-
fas por parte de la Direccién General de Tarifas, Maniobras y Servicios Co-
nexos, dependencia de la Secretaria de Comunicaciones.

Pero en tanto que pasa otra cosa, Asa recauda al dia cantidades que reba-
san la suma de § 313,428.00, por concepto de aterrizajes y de estacionamiento
de aviones, y percibe otros miles de pesos por rentas de locales para mos-
tradores, oficinas de compaiiias de aviacion, locales comerciales, estaciona-
miento de automéoviles, etcétera.?® Ese es el secreto a voces por el cual asa se
jactaba ya en 1969, en su principio, de tener concentrados en la Nacional

™ ¥a que pesan todos los inconvenientes que hay de por medio, cotno son la izlta de
calificacién técnica, o el rutinario desinterés, o el tortuguismo intolerable o, lo que es peor,
la abundancia de empleados con hajos sueldos y que entorpece la seleccién.

® Témese en cuenta que por un mostrador y ¢l espacio de 80 mts’. tiene rentas que
oscilan en los § 14 000 pesos mensuales, y la misma cantidad por un salén recepcional, en
piso superior, con cxtension de 120 mts?
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Financiera $ 70,000,000 que, para estos mediados de 1970, han de exceder
del centenar de millones.®® ¢

Vale repetir que es bastante distinto a que sea un 6rgano descentralizado
el que cobre altisimas cuotas-precios de servicios, a que lo haga la Adminis-
tracion centralizada por conducto de una Dependencia Gubernamental, en
la inteligencia de que ya cabe el orgullo de que México estd al nivel de los
paiscs en que son mds caros tales renglones.

Con la vista puesta en su Consejo de Administracién, se antoja fuera de
duda, que Aeropuertos y Servicios Auxiliares comparte de caracteristicas pro-
pias de la descentralizaciéon por colaboracién, no obstante que funcional-
mente valen las consideraciones previas en el sentido de que realiza bdsi-
camente servicios descentralizados.

En cuanto al patrimonio que tiene asignado, aunque no es comparable en
valor con el de otras empresas descentralizadas, es de bastante consideracién:
todos los aeropuertos de significacion econdmica en el pais,® incluyendo
edificios, instalaciones, equipo, ctcétera. Es decir, que con vista en tan impor-
tante patrimonio y con tal magnitud de ingresos, se impone también noticia
publica, justificada y pormenorizada de su {uncionamiento para que haya cer-
teza en los particulares de que la declinacién de funciones estatales ha sido
fructifera con la medida descentiralizadora y que los Secretarios de Comunica-
ciones y Transportes, de Hacienda y Crédilo Publico, de Patrimonio Nacional,
de Gobernacion, de Agricultura y Ganaderia, de Salubridad y Asistencia, y

® % En los periddicos capitalinos correspondientes al 81 de julio de 1070, aparecieron
importantes declaraciones de Aeropuertos y Servicios Auxilizres por voz de su Direc
tor en las que sefala la insuficiencia de los servicios que le incumbe prestar, sobre todo
para la atencién del turismo, lo que asegura que encuentra su causa en la falta de coor-
dinacién de la Secretaria de Obras Publicas v de “otras dependencias” con respecto al
organismo descentralizado, al ticmpo que asegura que para la construccién de otra pista
y mds atencién a las actuales, asa afrontari una erogacién (de sus propios fondos) de
$110.000.000 (ciento diez millones de pesos), pero que ni asi estard el acropuerto de la
ciudad de México en condiciones de recibir a los modernos avioncs Jet de transporte
masivo.

Mientras tanto, ya le habfa sido aprobada (irénica y lastimosamente por la Direccién de
Tarifas de la Secretaria de Comunicaciones, es decir por el Ejccutivo) otra diferente tarifa
por la cual asa carga cantidades —en forma unilateral y aunque tenga bases cuantificadas
genéricamente— a las empresas de aviacion cuando sus pasajeros permanecen, mds de
treinta minutos, en los salones o instalaciones de asa pasando inspeccién de sanidad, de
migracién y de aduanas, muy a pesar de que la prestacion de tales servicios es gratuita
por lo que toca a las dependencias gubernamentales que los atienden. Como quiera que
los minutos excedentes quedan librados al conteo de asa, sin pmeba en contrario vale-
dera y sin medio de defensa efective —como no sca el amparo contra la aprobacion de tal
tarifa y de sus actos de aplicacién—, ya se puede supouner lo elevada, como artificiosa, que
ha de resultar cualquier “liquidacion y exigencia de pago dentro de los cinco dias si-
guicntes”, Ver Diario Oficial de lo Federacion de 24 de agosto de 1970,

% Treinta y tres, en total hasta ahora, entre los cuales veinte tienen categoria de inter-
nacionales, Muy contados aeropuertos y acrédromos estan Dbajo ta 6rbita de la Secretarfa
de Comunicaciones y Transportes, la que los va entregando a asa paulatinamente a me-
dida que adquieren importancia.
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hasta el jefe del Departamento de Turismo y el Director de la Nacional Fi-
nanciera, apoyan, desde los diversos dngulos de sus sectores de administracién
estatal centralizada, los actos realizados y aun las omisiones del organismo
plasmado al margen de dicha esfera piblica central, sin que obste la circuns-
tancia, por cierto bastante repetida, de que el Director General sea nombrado
precisamente por acuerdo del Presidente de la Republica.

%} Por mandato contenido en Ia fraccién xxx1, pdrrafo B, inciso x1 del ar-
ticulo 123 constitucional la seguridad social, como uno de los grandes logros
de la clase trabajadora, requiere ser organizada conforme a “bases minimas”
para cubrir los accidentes, enfermedades profestonales, jubilacién, invalidez,
muerte, asi como las contingencias de parto de las trabajadoras (inclusive las
de preparto y posparto), asistencia médica y medicinas, centros para vaca-
ciones y recuperacion, habitaciones baratas en arrendamiento o venta, etcéte-
ra. Ahora bien, el precepto constitucional no dice ni por aproximacién quién
tiene que “organizar” esa seguridad social, mas el entendido sabe de sobra
que lo tendrad que hacer el Estado constituido, mdxime cuando los dos gran-
des orgullos de 12 Carta Fundamental de 1917 (de sus creadores, de los here-
deros de sus creadores y hasta de los que se estiman herederos preteridos de
los creadores), han sido sus victoriosos logros en materia agraria y en materia
laboral. Se suponfa que el Estado, por conducto de la administracién centra-
lizada, habria de organizar tal seguridad social al igual que es a su cargo
procurar el equilibrio entre los factores de la produccién (p.e. fortaleciendo
o limitando desmanes sindicales), vigilar el funcionamiento administrativo
de las Juntas Federales de Conciliacidén y de Conciliacién y Arbitraje (Tribu-
nales del Trabajo), intervenir en la formacién y promulgacién de los con-
tratos-ley, etcétera, (articulo 15, fracciones 11, 1v y vi de la Ley de Secretarias y
Departamentos de Estado). Pero —y aqui el “pero” es y fue decisivo— era su-
mamente riesgoso para los detentadores del Gobierno del momento de la
creacién (como riesgoso ha sido para los posteriores que han seguido el ex-
perimento), echarse a cuestas la responsabilidad directa del cubrimiento de
riesgos y enfermedades profesionales de millares —si no es que de millones—
de empleados y trabajadores privados y semiprivados (que tampoco habia
afrontado las de los servidores ptiblicos), mediante el establecimiento de cuo-
tas forzosas que s¢ obtienen parcialmente de los patrones y de los descuentos
automdticos de los asegurados (?), cuando que atin no se sabe a ciencia
cierta si no preferirian acudir al médico y a las medicinas a su modesto
alcance que, precisamente cuando estdn agobiados por la enfermedad o por
el accidente, ir a formar “colas” lastimosas en las antesalas o salas en donde
se les da una mediocre atencién burocratizada 22 o ser victimas de un envio

® No escapa de la afirmacién del texto Ios muy numerosos casos de atenciones excelen-
tes, con utilizacién de magnifico instrumental por muy diestros médicos v cirujanos (que
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de clinica a clinica. Mucho mas riesgosas podfan ser las reacciones a un de-
recho a jubilacién que en minimo porcentaje suelen alcanzar los trabajado-
res del campo de la iniciativa privada, cuando que los descuentos por aporta-
ciones periddicas se pierden para siempre en los casos de renuncias o muer-
tes festinadas.

De ahi la decisién de encomendar los renglones del Seguro Social a un
Instituto descentralizado que se suponia, desde el inicio, eminentemente
técnico y en manera alguna politico,?? dotado de un patrimonio que en
breve habria de ser de mucha significacidn econémica ya que, en refuerzo
de las cuotas obligatorias que incumben a los trabajadores y 2 los patrones,
estd la aportacién estatal, malamente llamada ‘“‘contribucién del Estado”.

La Ley que cred al Instituto Mexicano del Seguro Social 2¢ declara deci-
sivamente que se trata de un servicio publico nacional, que se establece
con cardcter obligatorio, muestra sin embargo la asistencia, control e inge-
rencia acusada del Ejecutivo Federal como en ninguna otra de las entidades
descentralizadas que inundan el panorama de la administracién contempo-
ranea, sobre todo en los aspectos reglamentarios de modalidades y exten-
siones de la seguridad social (articulo 6% y 9?), en la designacion de diez
—~de los treinta miembros— de la Asamblea General (autoridad suprema
del Instituto, segin el articulo 110), en la determinacién de las organi-
zaciones de trabajadores y de patronos que designarin a los otros veinte
miembros (articulo 111), en la designacién del Director General (articulo
114), en la casi absoluta exencién de impuestos (articulo 123 que nos hace
recordar que, muy a pesar de la descentralizacién decidida, el Estado nunca
suele gravarse a s{ misma), etcétera. Es decir, que frente a tal realidad, pregun-
taria alglin inocente por qué no se encargd este renglén a una Secretarfa
de Estado aun de creacidn especial; la respuesta la adelantamos al inicio de
este parrafo, pero vale insistir que el porqué queda aclarado que se trataba
de salvar lo de Seguro Social de los defectos de la burocracia estatal, lo que
en manera alguna se logrd; se confiaba en una entrega absoluta a la téc-
nica de sus tareas y que quedara totalmente fuera de los azares de la poli-
tica, lo que ha quedado desnaturalizade dia a dia; y para que al mismo

quizd pasan desapercibidos precisamente como piezas de una masa burocritica), pero tam-
poco escapa que las atenciones mds esmeradas y mds expeditas suelen lograrse mediante
recomendaciones o ayudas politicas, “palancas”, y escasamente por el asegurade comin y
corricnte, el masivo, Es decir, politica en el funcionamiento.

= Aunque la poblacidn mds generalizada empezd a dudar de esto cuando se supo el
sistema de designacién de directivos, personal médico, enfermcras, etc,, al igual que cuan-
do menudearon las formas de hacer publicidad y propaganda (incluso cinematogrifica)
que no vienen al caso, a no ser que se incida en la publicidad de los haceres y (uehaceres
gubernamentales comunes,

% Del 12 de encro de 1943, con reformas trascendentales el 30 de diciembre de 1947,
de 3 de febrero de 1949, de 29 de diciembre de 1956 y de 30 de diciembre de 1959,
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tiempo quedara al margen de las contingencias derivadas de los cambios de
Gobierno, y tampoco se ha visto que cuajara el designio.

10) Con igual base constitucional —fraccidn xxx1, parrafo B, inciso xI,
del articulo 123— la Administracién centralizada estaria en el extremo de
afrontar el régimen de Seguridad Social de los trabajadores del Estado lo
cual es corolario obvio del Estado-patrén frente a sus servidores, lo que
inclusive se habria de esperar como pauta y modelo de funcionamiento,
para los otros regimenes de seguridad social bosquejados en el pdrrafo an-
terior de este ensayo pero, una vez mas, surge de inmediato lo politicamen-
te riesgoso de afrontar, en forma directa, un haz de renglones en donde la
critica, el malestar y el descontento puedan, o podian mds bien en aiios
pretéritos, poner en evidencia a los titulares del Gobierno por un sin fin
de aspectos en lo relativo a pensiones por jubilacién o incapacidad profe-
sional,?5 sistema de préstamos (del propio dinero del interesado) con inte-
reses, requisitos interminables para devolver el fonde acumulado a quien
opta por ello en los casos de ceses o renuncias obligadas, multitud de trd-
mites a cargo de empleados déspotas e impreparados, etcétera.

Por esas y muchas otras virtudes, desde hace ya casi medio siglo decidid-
se encargar ese paquete tan deslucido —desde el punto de vista politico—
y tan enojoso —desde el punto de vista de administracién activa— a un orga-
nismo descentralizado al cual s¢ le pueden ir haciendo modulaciones de
conveniencia. El “deber” primario y fundamental de proteger al equipo
humano que el Estado utiliza (usando las propias palabras de una exposi-
cién de motivos), estd confiado al Instituto de Seguridad y Servicios Socia-
les de los Trabajadores del Estado (conocido por sus siglas cabalisticas
ISSSTE).

Por lo dicho en casi todos los articulos transitorios de la Ley que cred el
Instituto que nos ocupa 2¢ se desprende que tuvo la intencién principal de
absorber todas las funciones que, desde el 12 de agosto de 1925 y con la
ratificacién a que equivalié la Ley de 30 de Diciembre de 1947, tenia en-
comendadas la Direccién de Pensiones Civiles de Retiro (antecedente de
organismo descentralizado del actual isssTE); son de oportuna recordacién

= Tan llenos de vericuetos, regateos, resoluciones ilegales o notoriamente injustas (que
en su aplastante mayoria nunca son combatidas por las personas lesionadas en razén misma
de su penuriz o limitada condicién econémica) en lo relative a cémputo de afios o tiem-
po de servicio, acumulacién de descuentos forzosos de cuotas en diversos empleos o desem-
pefios; calvarios en lo relativo a pruebas para que acepten que estd fincado el derecho
a la jubilacién, o prueba de parentesco o ligamen para percibir la pension, o deficiencias
tan graves en la presentacion de servicios médicos, o los préstamos a corto plazo, tan confusos
y hasta convertidos en argumentos contra el otorgamiento de jubilaciones, etcétera.

® Ley publicada en el Diario Oficial de la Federacidn correspondiente al dia 30 de di-
ciembre de 1959, corregida mediante el corrompido e ilegal sistema de “fe de erratas” de
13 de marze de 1960.
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los postulados que se plasmaron en la Exposicion de Motivos* y que a con-
tinuacién se glosan con comentarios individualizados a cada uno de aqué-
llos y que tenfan la intencién de justificar esa descentralizacion.

a) “El manejo de los asuntos del Instituto debe hacerse con criterio fun-
damentalmente de tipo técnico y no simplemente burocrdtico”; lo que tiene de
técnico es porgue la Ley lo constrifie irremediablemente, pero la mayor
técnica que utiliza es Ja contable unilateralmente manejada, en la inteli-
gencia que mids vale no tratar de hacer aclaraciones ante el peligro de re-
sultado peor y, en lo tocante a burocracia, pocas dependencias de la admi-
nistracion centralizada acusan una burocracia tan corriente y gravosa como
la de la extinta Pensiones y actual 18sSTE, y para evidencia no basta sino una
visita a su edificio de Plaza de la Republica o a cualquier clinica médica
de las regadas en el pais,

b) “Se proporciona oportunidad a los mismos contribuyentes al Fondo
para intervenir en la administracién de éste”; como es de suponerse la tal
oportunidad es minima v escasa. El tinico reducto lo proporciona el articulo
104 de la Ley vigente que habla de la Junta Directiva (que es uno de los
dos organos de Gobierno del Instituto), cuando dispone que se compondra
de sicte miembros de los cuales tres —que serdn los nicos de extraccidn no
oficial— son designados por Ia Federacién de Sindicatos de Trabajadores al
Servicio del Estado (otros tres los nombra la Secretaria de Hacienda v,
al Presidente de Ia Junta, e] Presidente de la Reptiblica).

¢) “Se da al Instituto la posibilidad de administrar su propio patrimonio
con un margen de inversiones que permitirdn una incrementacién consi-
derable de sus rescrvas”; este postulado si ha sido cumplido cabalmente: el
patrimonio es cuantiosisimo *® y las rescrvas aumentan en forma insospe-
chada.?

d) “Se le dota de personalidad juridica propia, que lo capacita para lo-
grar una mejor defensa de los intereses encomendados a su manejo”; sin
comentario como no sea que esto tenia que presentarse como corolario obli-
gado de que, los abundantes entes descentralizados existentes, gozan de tal
personalidad, en le que hay unanimidad de criterios en la doctrina aplicable
en el sentido de que tal elemento es caracteristico en la descentralizacién
administrativa,

# Nos apoya en csto la autorizada opinién de Serva Rojas, Derecho Administrativo, p. 501,

# Millones de pesos en propiedades, millones por aportaciones de los trabajadores v de
Ias entidades y organismos ptiblices a los que se han hecho extensivos los servicios de segu-
ridad, millones por intereses, utilidades, indemnizaciones a sn favor, pensioncs caidas,
sanciones pecuniarias que puede imponer, etc. Véase ¢l articulo 118 de Ia Ley,

# Amcn de muchos renglones ya citados, debe tomarse en cuenta el régimen de tal
cién de sucldos para sus servidores sobre tode los millares de médicos generales, cii
nos, dentistas, oculistas, etc. que tiene por razones obvias en sus ndéminas y egresos
como medicamentos restringidos y cotizadoes, atenciones menos que mediocres, servide
ambulancias limitados a extremos momentos.
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€) “Despierta una mayor confianza por parte de los mismos trabajadores
a quienes el servicio va dirigido”; sale sobrando mayor comentario en adi-
cidén a lo ya dicho y s6lo unas aisladas interrogantes cabe agregar: ;confianza
cuando que los fondos de diversos empleos no son acumulados expedita y
automiticamente? ¢Confianza de obtener el dia preciso la rdpida obtencidén
de una pensidn, sin temor de adversos cilculos o adversa forma de computar
los afios trabajados y los sueldos percibidos? ¢Confianza de los servicios mé-
dicos cuando son negados paladinamente por cualquier sinrazén burocrdtica
o de papeleo?

11) Antes de seguir adelante con el examen critico y, por lo tanto, no pro-
fundizado, de otros entes de los que menudean en el “cuadro de la desorga-
nizacién administrativa” mexicana contemporinea,®® es urgente insistir sobre
un aspecto que amerita la preocupacién de los tedricos administrativistas, lo
mismo en la citedra que en los gabinetes de estudio, y en el que ya es un
imperativo inaplazable poner claridad y lo mds posible de precisién en aras
de las generaciones inmediatas. Se trata de no contentarnos ya con que, las
leyes o los decretos por los que se gestan entidades al margen de la admi-
nistracién centralizada, lo hagan en forma irregular que casi se antoja como
premeditada para producir confusién hasta entre los especialistas, lo que
se origina aun desde la diversidad de denominaciones® Es decir, ya debe
quedar superada esa féormula confusa, repetida en las Escuelas y Facultades
hasta ahora, de que la descentralizacién administrativa suele adoptar la forma
o apariencia de ESTABLECIMIENTOS PUBLICOS, de INSTITUCIONES DE CREDITO, de
PATRONATOS, de FONDOS, de INSTITUTOS, de JUNTAS, de FUNDACIONES, de DIREC-
CIONES, de OQOMISIONES, de CORPORACIONES,

Pero el equivoco mds serio consiste en mencionar, o traer a simple refe-
rencia cuando se estd tratando en forma detallada la DESCENTRALIZACION,
organismos que compartiendo de aquellas denominaciones estin enmarcados
en la administracién centralizada, aunque tengan barruntos de desconcen-
tracién, entendida estz ultima como simple palpitar de autonomia o mera
separacién orgénica, mucho mds aparente que real. En pocas palabras podrian
quedar precisados por sus nombres —adecuados a sus tareas— seguidos de
la locucién “ORGANISMO DESCENTRALIZADO” y con ello habria mas orden y
certidumbre, independientemente de que en el acto creador —una vez que
se reformara adecuadamente la Constitucién para estar acorde con ella— se
dijera en el articulado que se crea este o aquel drgano con cardcter des-
centralizado.

Otro detalle digno de ser cuidado es el referente a la designacién del
Gerente, o Director o como se quiera llamar a la persona fisica que quede
al frente del ente descentralizado. Son abundantisimos los preceptos orga-
nicos en que tal designacidn le incumbe directamente al Presidente de Ia

® Expresién cabalistica de Fraga en “Confercncias en la Escuela de Ciencias Politicas y
Administrativas” de la Universidad Nacional Autdnoma de México. Marzo de 1959. Esta
frase grifica la reiteré el eminente maestro en conferencia de prensa el dia 3 de agosto
de 1970, al cumplir cincuenta afios de distinguido ejercicio profesional,

m Cfr. Serra Rojas, Derecho Administrative. cit, nim. 177. =
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Reptiblica, pero si ya la descentralizacion per se es desplazamiento de
cometidos estatales, no es dificil desplazar también la forma de designa-
cién del pequefio jerarca de un organismo de los que mnos preocupan en
este ensayo, cuando menos utilizando la férmula conciliadora de que,
si el Presidente y Jefe del Poder Ejecutivo nombre, pero a propuesta de
gente-del sector interesado y, preferentemente, de un sector de la iniciativa
privada a quien mds va a afectar (o si quiere a favorecer) con la creacidn
del ente que se hallard al margen de la administracion oficial.

12) Para este aiio de 1970, una publicacién oficial®? registra doscientos cua-
renta y ocho organismos que quedarian sujetos a interminable escrutinio,
a fin de precisar su naturaleza juridico-administrativa y acaba por denomi-
narlos ORGANISMOS DEL SECTOR PARAESTATAL y con esto se obvia ficilmente
la tarea de listar los francamente DESCENTRALIZADOS, los meramente DESCON-
CENTRADOS ¥ los que quizd no sean ni una cosa ni otra, pero lo que si salta
a la vista de quien consulte es que, al través de esos doscientos y tantos
entes, sc estin manejando los recursos econdémicos bdsicos de la nacién me-
xicana, en forma paralela y sincrénica al manejo de los recursos estatales,
strictu sensu, por parte de la administracién centralizada mediante las tareas
que incuben a la Secretaria de Hacienda y Crédito Pablico, y sobre esto
valdria la pena fincar la mejor de las atenciones en las universidades y
escuelas en general, propicidndose inclusive los mds aconsejables medios para
instruir sobre esos renglones a la poblacién del pais,®** porque si nos enor-
gullecemos de nuestro avance econdmico y prosperidad general, no es correcto
dejar esa vital panordamica encubierta tras el axioma de que “todo el mun-
do conoce el derecho” (que aqui son finanzas publicas) y que la ignorancia
de las leyes a nadie beneficia, ya que con poco que se medite sobre el
renglén que nos ocupa habrd de concluirse que, simples publicaciones en
el Diario Oficial de la Federacidn, se reducen pricticamente a desconoci-
miento angustioso de la realidad desde el dngule de los habitantes del pais.

Bisicamente tienen que estar enterados los particulares de los aspectos

B Manual de Organizacidn del Gobierno Federal, preparado y publicado por la Secre-
taria de la Presidencia, en cuya introduccién se asegura que ha side “elaborado con el
propésito de ofrecer una informacién completa [sic], sencilla y permanentemente actualiza-
da... Tiene también la intencién de servir como fuente de consulta para el publico en
gencral, a fin de facilitarle su relacibn con la administracién publica”.

Estimamos de franca aplicacién los signientes comentarios: “Entre nosotros —y lo mismo
ocurre parz un gran sector de la doctrina italiana— lo relacionado con el ente paraesia-
tal carece de trascendencia juridica, porque tales entes no implican una nueva catego-
ria de personas, sino una mera terminologia dentro de Tas personas juridicas publicas,
Tritase de las personas juridicas piiblicas no estatales. El cnte “paraestatal” comprende
a todas las personas juridicas piblicas “no estatales” de modo que consiituye una nucva
categoria juridica especial de persona con relacién a las ya existentes y conocidas. Es una
nucva denominacién para una categeria de personas juridicas ya conocida (Marienhoff,
Tratedoe, cit. t. 1, p. 482, concordando con Renato Alessi y Cino Vitta).

# Por ejemplo, mediante articulos seriados en la prensa periddica, o sea scguir cl estu-
pendo sistema de instrucciones, dibujos, esquemas y explicaciones que la propia Secreta-
ria de Hacienda y Crédite Piblico ha seguido en los casos en que le interesa que los
causantes paguen sus impuestos correctos, puntualmente y de buen modo.
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patrimoniales tan complejamente diseminados en esa multitud de renglones
respecto a los cuales el vigente Presupuesto de Engresos de la Federacion
senala, lacdnicamente, como erogaciones adicionales de Organismos Descen-
tralizados y Empresas propiedad del Gobierno Federal, la respetable partida
de §44,095,427.000.00 (Cuarenta y cuatro mil noventa y cinco millones cua-
trocientos veintisiete mil pesos) y, con vista en ella, el articulo 52 del indicado
presupueso dispone que: “La Secretaria de Hacienda y Crédito Piblico sélo
autorizard los pagos y erogaciones que deben hacerse de acuerdo y con cargo
al presupuesto de egresos de cada organismo descentralizado o empresa pro-
piedad del Gobierno Federal, hasta por el monto de las concentraciones de
fondos efectuadas por el organismo o empresa de que se trate, cuidando que,
de acuerdo con sus necesidades econdmicas y las posibilidades del erario,
cuenten oportunamente con las asignaciones presupuestales necesarias a efec-
to de que no se entorpezcan sus actividades y servicios.” Esa previsién de
“concentraciones” corresponde a la mencién, mucho mds vaga que aparece
en la Ley de Ingresos de la Federacidn de este afio de 1970, cuando prevé los
enteros que efectien los organismos descentralizades bajo el rubro de “otros
ingresos” fraccién xxumr del articulo 19), es decir, no quedan catalogados
ni como impuestos, ni como tasas, ni como productos, ni como aprovecha-
mientos, ni como recuperaciones de capital, ni como provenientes de finan-
ciamientos, sino tan sélo son '‘‘otros ingresos” que, en puridad de doctrina
financiera y fiscal, deberian sumar cuando menos los cuarenta y cuatro mil
millones y fraccién de pesos que, como partida programada, acusa ¢l Pre-
supuesto, y con vista a la férmula de equivalencia gastos-ingresos.

El articulo 14 de esa Ley de Ingresos de la Federacidn ordena que “los
organismos descentralizados vy las empresas propiedad del Gobierno Federal
concentraran los ingresos que perciban, cualquiera que sea el concepto que
los origine, en la Tesoreria de la Federacién, en la forma y términos que la
Secretaria de Hacienda y Crédite Pablico disponga” lo que se “aplicard
de inmediato” a las dieciséis empresas u organismos (la calificacién vuelve
a quedar incierta) que menciona: Instituto Nacional de la Vivienda, Loteria
Nacional, Aeronaves de México, 1588TE, Seguro Social, asa, Comisidon Federal
de Electricidad, etcétera, aunque para quien hay mds reglamentacidén de con-
centraciones o enteros es para Petrdleos Mexicanos, sobre todo por la cues-
tidn de los impuestos que son a su cargo (articulo 7° de la propia Ley), para
lo cual también aparece involucrado, ademds de la Tesoreria de la Fede-
raciéon, el Banco de México. Conste que no se precisa qué sucederd con los
ingresos de las otras docenas de descentralizadas.

22) Por todos esos aspectos financieros y fiscales se tiene que concluir
obligadamente que, en México mucho mds que en otros paises, por un lado
aparece en forma exorbitada Ia descentralizacion administrativa y, por otro,
un control exagerado formalmente, una tutela administrativa® no sdélo en-
tendida como “vigilancia juridica que el poder central asume por derecho

“ Usamos esta expresién sabedores de las criticas enderezadas al vocablo “wutela”, per
Berthélemy, Ducrocq y Mayer, segin advierte el propio Villegas Basabilvase cuando la
menciona, Derecho Administrativo, t. 11, p. 306.
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propio sobre los organismos descentralizados”, sino vigilancia econdmica
acusada, pero ironicamente, flexible al mismo tiempo.

Ndtese, pues, que se¢ estd en presencia de una madeja financiera de no
facil deshilatura ya que, independientemente de los bienes (muebles o in-
muebles) que constituyen los patromonios de los entes descentralizados, hay
previsiones en las leyes o decretos creadores en el sentido de que también
forman parte patrimonial los productos (?) de la prestacién de sus servicios,
los donativos que puedan recibir legalmente, productos de sus inversiones,
cuotas, aportaciones, etcétera.*s

Y frente a esos dispositivos que parecen dar a entender que los organis-
mos en cuestién habrin de conservar, invertir o disponer tales percepciones
de efectivo, estd el mandato, ya citado, de que las concentren ante la depen-
dencia del 6rgano central que, hacendaria y presupuestalmente, autorizard
las erogaciones necesarias a los fines respectivos como si se tratara de drganos
tipicamente centralizados.

Un factor determinante de confusién es, de manera indiscutible, la tremen-
da diversidad de encargos o cometidos de los organismos descentralizados ya
que, alrededor de cada uno de cllos, se desenvuelve una gran gama de perso-
nas particulares (comerciantes, industriales, transportistas, banqueros, etcéte-
ra), que va tienen quehacer de sobra con entendérselas con el organismo que
les concierne, sin que haya tiempo ni posibilidad para andar indagando res-
pecto a otros. Asi se tieme que comprender que quien trata rutinariamente
con Petroleos Mexicanos, poco o nada le importa el Patronato del Ahorro
Nacional; quien estd dependiente de alguna resolucién o acuerdo del 1SssTE,
le tiene totalmente sin cuidado la Comision Federal de Elecrticidad; para
quien por razon de negocios depende en buen grado del Instituto Mexicano
del Café, le tiene sin cuidado Puertos Libres Mexicanos; para quien sus
actividades le hagan tratar en forma continua con los Ferrocarriles Nacio-
nales de México, no tendrd importancia alguna el régimen del Instituto Na-
cional de la Vivienda, y asi sucesivamente.

23) Por las diversas consideraciones anotadas, puede advertirse la enorme
trascendencia del control —exacto, continuo y piblico— de los organismos
descentralizados, méxime que en su gran mayoria tienen ingerencia cuatro,
cinco o seis Secretarias de Estado, aparte de la fiscalizacién por parte de Ia
de Hacienda y Crédito Publico, segin ha quedado apuntado.

La Ley para e} Control, por parte del Gobierno Federal, de los Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal (publicada el 4 de
enero de 1966), dispone que el control y vigilancia del Ejecutivo Federal se
realizardn por conducto de las Secretarias del Patrimonio Nacional, de la
Presidencia y de Hacienda y Crédito Publico. La primera de estas tres Secre-
tarias, dice la Ley (art. 59), llevard el control mediante auditoria permanente

® Cfr. ad exemplum, articulo 39, fraccicnes vi y viln del Decreto que creé a Aeropuertos
¥ Servicios Auxiliares; art. 17 de la Ley de Puertos Libres Mexicanos (de 17 de septiem-
bre de 1946) en lo que otorga a la Junta Directiva; art. 108 de la Ley del Seguro Social,
cuande habla de los recursos del Instituto; art, 118, fracciones n, m, v, vi y vir de la Ley
del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, ectcétera.
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para que dichos érganos cumplan con las disposiciones de las otras dos, pero,
minteligiblemente agrega que este control serd independiente del que lleven
las Secretarias de la Presidencia, por un lado, y la de Hacienda por otro,
en la inteligencia que los gastos de inspeccién y vigilancia serdn a base
de cuotas que los propios organismos controlados deben pagar. La propia
Ley los obliga a inscribirse en el Registro de Organismos Descentralizados
y Empresas de Participacién Estatal “‘dentro de los treinta dias siguientes a
la fecha de su constitucién” (art. 8¢ fraccién 1, aunque los legisladores se
olvidaron de que los entes descentralizados son creados, mas no se constitu-
yen), aunque para cumplir tal obligacién lo primero que tienen que saber
con certeza es su condicidén y naturaleza juridica,’

24} Comeo se advierte, pues, de lo anterior, el control y vigilancia de los
organismos descentralizados corresponde al Ejecutivo Federal, es decir, al
Presidente de la Republica y aunque ello se haga por conducto de alguna
o algunas Secretarias de Estado es a dicho depositario del Ejecutivo a quien
toca elegir y ordenar los medios de difusién de los resultados periddicos de
tal control. Ahora bien, por mandato del articulo 69 de la Constitucién
Federal, el Presidente de la Repiiblica estd constrefiido a presentar, por
escrito,® un informe que manifieste el estado general que guarde la admi-
nistracién publica del pafs, informe que tiene que rendir en la fecha de
apertura de sesiones ordinarias del Congreso de la Unidn, o sea el 19 de sep-
tiembre de cada afio (Cfr. articulo 65 de la propia Constitucién),

Por todo lo que se viene repitiendo en este ensayo, dentro del gran rubro
de la Administracién Plblica estin ubicados los organismos descentralizados,
pero atentos una vez mds a su razén de ser y a sus antecedentes de aparicién
en el campo del Derecho Administrativo, et jerarca de la administracién
centralizada vilidamente podria informar ante el Congreso, lacénicamente,
que ya para esa fecha se conocen y se han difundido las piiblicas, pertinentes
informaciones de cada uno de los organismos descentralizados para, en teo-
ria, dar oportunidad a los miembros del Congreso para contestar o hacer
ohservaciones sobre los pormenocres que las ameritaran, pero no va a supo-
nerse ni constitucional ni practicamente que el Presidente de los Estados
Unidos Mexicanos abordara, casi en repeticién (pues no habria de ser en
sustitucién) los informes aun resumidos de cien o doscientos organismos,

# Como muestra de incertidumhbre hay lo siguiente: en el Diario Oficial de 27 de agos-
to de 1966, la Secretaria del Patrimonioc Nacional publicé una lista comprendiendo 96
organismos descentralizados y empresas de participacién estatal y por su parte, Iz Se-
cretaria de la Presidencia lista 248 (en Manual de Organizacidn, citado antes).

Lo asentado en el texto y pdrrafo a que se contrae esta nota es sostenible y valedero
frente a la Nucva Ley de Control, etc. que aparece publicada en el ejemplar del Diario
Oficial de la Federacién correspondiente al 81 de diciembre de 1970, en cuya cstructura y
preceptos se incide en pasar encima de las criticas bordadas sobre los defectos de Ia
anterior.

¥ Conste que no la Ley Fundamental, sino Ja mera costumbre es la que ha irrogado al
Presidente de México el agobiador trabajo de dar lectura completa al informe en cues-
ti6n, aunque ello tiene la ventaja de que lo escuche directamente el pueblo y no que se
presuma enterado por la circunstancia de ser rendido ante los representantes populares
que se suponen los mis auténticos.
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porque, si conforme aumenta la complejidad administrativa del pais, el in-
forme al Congreso es cada vez mas extenso,® si en ¢l se abordaran los ren-
glones de descentralizacién seria interminable, a grado tal que quizd no
hastara el periodo de sesiones (de cuatro meses) para que los representantes
en el Legislativo acabaran por percatarse de sus alcances y por lo tanto mu-
cho menos en la sesién inaugural,

Pues bien, y sin hacer referencia a lo acontecido en afios pretéritos, en los
que serian aplicables quizd en igual o mayor grado estas reflexiones, en el
informe rendido por el Presidente de la Reptblica el dia 1° de septiembre
de 1970 se hizo especial mencidn a cinco entes descentralizados y a uno to-
davia de calificacién juridica dudosa.®® Escapa a nuestro conocimiento a
cuintos entendidos —y por lo tanto interesados— haya llamado la atencién
y causado extrafieza tal inclusién tan reducida como intrascendente (a ex-
cepcion quizd de Petrdleos Mexicanos) en comparacion con lo que se estaba
informando respecto a todos los ramos de la administracién centralizada. En
cambio, y como consecuencia de una mencién global, de matiz financiero,
al dia siguiente aparecié en el diario Excélsior un pirrafo de editorial
diciendo: “Ha sido vieja insistencia que todos los organismos descentrali-
zados y las empresas propiedad del Gobierno Federal, rindan cuenta publica
de su estado financiero; algunos enteran al pueblo, otros no. De modo que
las informaciones posibles las obtenemos en forma global. En el Informe de
ayer, leidas las cifras de ingresos y egresos que movieron estos Organismos
y empresas, nos enteramos de que sélo en el afio 1969 tuvieron un déficit
que ascendié a 2,782 millones de pesos. No es, como alega cierto sector
de la iniciativa privada, que el Estado sea mal administrador; ocurre que,
desafortunadamente, el gobierno suele emplear a malos administradores;
que el gobierno suele ser demasiado benigno con quienes, por ignorancia o
codicia, manejan, digamos que desafortunadamente, el dinero del pueblo.
Evitar estas cuantiosas pérdidas, es una de entre tantas exigencias de este pafs.”

® De cuatro a cinco horas, segin la magnitud del texto y segin la {poca por la que sc
atraviesa, y eso que normalmente se constrifie al trabajo desarrollado por las quince
Secretarfas de Estado y por los dos o mas Departamentos existentes a la fecha (Gfr.
art. 1° de la Ley de Secretarias cit), en un ambiente recargado de personajes, ya que si
bicn es explicable como esencial la presencia de los Senadores y Diputados gue precisamen-
te estin abriendo su periodo ordinario de sesiones, ya no lo es tanto para la asistencia
de funcionarios judiciales, gobernadores de tas entidades federativas, secretarios de Estado,
familiares de unos y otros, y menos aun la de los miembros de Jas delegacioncs diploma-
ticas extranjeras, del Cuerpo Consular, etcétera.

® Guanos y Fertilizantes, §. A. (que con mucho es mis bien una empresa con participa-
cién estatal), Compafita Nacional de Subsistencias Populares conasuro, Peirdleos Mexica-
nos y Comision Nacional de Energia Nuclear (ésta francamente catalogada por los admi-
nistrativistas mexicanos como ente desconcentrado), ISSSTE Y Seguro Social.



