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CAPITULO 1I
ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

El régimen dec centralizacidon constituye la forma principal de
la Administracién Publica Federal.

Segtn nuestro sistema constitucional, ¢l presidente de la Rept-
blica es la autoridad suprema de la administracién por ser el titu-
lar del Poder Ejccutivo vy tener el goce y el ejercicio de las fa-
cultades administrativas otorgadas a dicho poder.

De conformidad con el articulo 89 de la Constitucién, dicho
funcionario tiene entre sus atribuciones principales las de “promul-
gar y ejecutar las leves que expida el Congreso de la Unidn, pro-
veyendo en la esfera administrativa a su exacta observancia”.
Segn la interpretacién tradicional de este precepto, en ¢l se
encuentra comprendida la actividad final que completa la fun-
cion legislativa, la mds amplia competencia para realizar la funcién
administrativa en los aspectos de preparacién, decisién y ejecucién
que ella requiere; para mantener la unidad en la Administracién;
y para expedir normas de cardcter abstracto e impersonal, es decir
Reglamentos que tienen por objeto facilitar la exacta y precisa ob-
servacién de las leyes expedidas por el Poder Legislativo.

La Constitucién establece como auxiliares para el despacho de
los negocios del orden administrativo a “los Secretarios de Estado
y a los Jefes de los Departamentos Administrativos”.

El caricter de unos y de otros fue claramente fijado en el dic-
tamen de la Comisién respectiva del Congreso Constituyente de
1917, al decir lo siguiente:

Para el desempefio de las labores del Ejecutivo necesita éste de
diversos érganos que se entiendan cada uno con los diversos ramos
de la Administracién. Estos 6rganos del Poder Ejecutivo son de
dos clases, segin la doble funcién de dicho Poder, el cual ejerce
atribuciones meramente politicas, como cuando convoca al Con-
greso a sesiones, promulga una ley, etcétera, o meramente adminis-
trativas referentes a un servicio que nada tiene que ver con la po-
litica, tales como los ramos de correos, telégrafos, salubridad, Ia
cducacién popular. . . Desde este doble punto de vista resultan dos
grupos de organos del Ejecutivo... Al grupo de érganos politicos
o politico-administrativo pertenecen los secretarios de Estado .. Al
segundo grupo de 6rganos del Ejecutivo, o sea los meramente ad-
ministrativos corresponde la creacién de una nueva clase de enti-
dades, que se llamardn “departamentos administrativos” cuyas fun-
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ciones no estin ligadas a la politica, sino que se dedicarin tnica
y exclusivamente al mejoramiento de los servicios publicos . ..

Consecuencia de ese doble objcto de cada uno de esos 6rganos
v que los diferencia en su estatuto es la de que mientras los se-
cretarios de Estado deben refrendar todo acuerdo, decreto, etcé-
tera, que expida el presidente de la Republica para que sea
obedecido v que tienen la obligacién expresa de presentarse a las
Cémaras cuando sean llamados para informar, los Jefes de De-
partamento no refrendan los acuerdos, o decretos o reglamentos
del presidente, ni tienen obligacién ni facultad de concurrir a
informar a las Camaras ni sc¢ les exigen constitucionalmente cua-
lidades para ser nombrados.

La institucion de las Secretarias dentro de la organizacion del
Poder Ejecutivo es quiza, la que tenga mavor antigiiedad en la
vida independiente de México.

En efecto, apenas iniciado el movimiento en Dolores, v en me-
dio de la confusién de los primeros momentos, don Miguel Hi-
dalgo intenta en Guadalajara, en el mes de diciembre de 1810, la
organizacién de un gobierno con dos secretarios, uno con el ca-
racter indeterminado de Estado y del Despacho v otro el de Gracia
v Justicia, nombrando para el primero a don Ignacio Lépez Ra-
von vy para el segundo a don José Maria Chico. La firma del
primero se encuentra ya en los bandos publicados por Hidalgo
como Generalisimo de América, v entre ellos el de 6 de diciem-
bre de 1810 que abolid la esclavitud.

Vino después la Constitucion de Apatzingdn de octubre de
1814, que aunque de vigencia precaria fue la primera que dio
bases completas para la organizaciéon del poder publico, v asi al
Supremo Gobierno compuesto de tres individuos impuso como
necesaria para la cficacia de sus determinaciones (articulo 144)
la firma dc uno de los tres secretarios que establecid en el articu-
lo 134 v que fueren, uno de Guerra, otro de Hacicnda v el ter-
cero que se llamaria especialmente de Gobierno.

Mis tarde, al consumarse la Independencia, la Junta Soberana
Provisional Gubernativa aprobé el reglamento de 8§ de noviem-
bre de 1821 para el Gobierno Interior v Exterior de las Secreta-
rias de Estado v del despacho Universal, fijando en ¢l la organi-
zacién v competencia de las cuatro que creaba y que fueron, la
de Relaciones Exteriores e Interiores, la de Justicia y Negocios
Eclesiasticos, la de Hacienda Publica v la de Guerra con encar-
go de lo perteneciente a Marina.

A vpartir de ese momento, las Constituciones mexicanas se
pueden separar en dos grupos: las centralistas y las federalistas.
Las primeras siempre incluyeron entre sus preceptos la enumera-
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cion de las secretarias, en tanto que las federalistas encomendaron
esa enumeracion a las leyes secundarias. Dentro del primer grupo,
las leyes constituciones de 29 de diciembre de 1836 dispusieron
que “para el despacho de los asuntos de gobierno, habra cuatro
ministros: uno del Interior, otro de Relaciones Exteriores, otro de
Hacienda y otro de Guerra y Marina” (Ley Cuarta, articulo 28).

Las Bases Organicas de 12 de junio de 1843 introdujeron una
innovacion al crear ¢l Ministerio de Justicia, Negocios Fclesis-
ticos, Instruccién Pablica e Industria al lado de los de Relaciones
Exteriores que se extendié a los ramos de Gobernacién y Policia,
del de Hacienda y del de Guerra y Marina.

Por dltimo las Bases para la Administracién de la Republica de
2 de abril de 1853, crearon cinco Secretarias de Estado, conservan-
do con sus nombres las de Relaciones Exteriores, de Hacienda
y de Guerra y Marina, pero agregando la de Relaciones Interiores,
la Secretaria de Justicia, Negocios Eclesiasticos e Instruccion Pa-
blica y creando una nueva Secretaria destinada a ser el principio
de un gran desarrollo posterior, la de Fomento, Colonizacién,
Industria v Comercio (articulo 19).

Las bases anteriores fueron modificadas el 12 de mayo de 1853,
suprimiendo el ramo de Relaciones Interiores para constituir una
sexta Secretaria; la de Gobernacidn.

Como antes se dice, las Constituciones de 1824, de 1857 y de
1917, disponen que para el despacho de los asuntos de orden
administrativo de la Federacién habri el namero de Secretarios
que establezca el Congreso por una Ley, agregando las dos ulti-
mas Constituciones que esa ley hard de distribucién de los ne-
gocios que han de estar a cargo de cada Secretaria.

Esta ultima prevision, dicho sea de paso, esta fundada en Ia
necesidad de evitar el peligro de que cl presidente de la Repit-
blica pudiera dar el poder a un privado, a un valido, encomendan-
dole todos los negocios de la Administracién Publica, o el de atri-
buir csos altos empleos entre un mayor nimero de amigos perso-
nales o de favoritcs.

Ya dentro de esos lineamientos y antes de la Constitucién de
1917 sélo seiialaremos por su importancia especial la Ley de 23
de febrera de 1861, del régimen de don Benito Judrez y la de 13 de
mayo de 1891 del régimen del general Porfirio Diaz. En ellas
hay coincidencia en el establecimiento de seis Secretarias que
son las que venian existiendo conforme a las leyes anteriores, o
sean las de Relaciones Exteriores, Gobernacion, Justicia e Instruc-
cién Publica, Fomento, Hacienda y Crédito Piablico (en la Ley
de 91 se le agregb ¢l ramo de Comercio) y Guerra y Marina.

Ademas la Ley de 1891 cre6 una nueva Secretaria, la de Comu-

DR © 1965. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/VKL4hq

74 GABINO FRAGA

nicaciones y Obras Pablicas y por reforma de 16 de mayo de 1905,
se creb la Secretaria de Instrucciéon Publica y Bellas Artes.

El articulo 14 transitorio de la Constitucién de 1917 suprimid
las Secretarias de Justicia y la de Instruccién Pdblica y a partix
de ese momento ha habido una sucesién de leves creando nuevas
secrctarias, cambiando la denominacién de algunas, establecien-
do Departamentos Administrativos, atribuyendo a las secretarias
ramos originalmente de los Departamentos y todo esto hasta lle-
gar a la ultima Ley de Secretarias v Departamentos de FEstado
dc 23 de diciembre de 1958 que establece quince secretarias y
tres departamentos, a saber: la Secretaria de Gobernacién, la de
Agricultura v Ganaderia, la de Comunicaciones y Transportes, la
de Educacion Publica, la de Hacienda y Crédito Publico, la de
Industria v Comercio, la de Marina, la de Obras Publicas, la
de Recursos Hidraulicos, la de Relaciones Exteriores, la de Salu-
bridad v Asistencia, la del Patrimonio Nacional, la del Trabajo y
Previsién Social, la de la Defensa Nacional, la de la Presidencia
de la Republica; Departamento del Distrito Federal, Departamen-
to de Turismo vy Departamento de Asuntos Agrarios y de Co-
lonizacion.

Notoriamente es incompleta una ley como las que acabamos
de resefiar para normar el funcionamiento de la Administracién
Publica Federal, pues al lado de las Secretarias y de los Depar-
tamentos ha habido una proliferacién de 9rganismos que integran
aquélla v que se separan de los moldes clasicos que se habian
venido conociendo.

Es que al lado del régimen de centralizacion se ha desarrollado
el de descentralizacién administrativa que ha surgido, como ocu-
rre en otros paises, por la necesidad y conveniencia de entregar
el manejo de intereses que requieren conocimientos técnicos espe-
ciales a elementos que tengan la preparacion adecuada para aten-
derlos, o bien cuando el Estado maneja ciertos intereses econé-
micos para cuva gestién se ha considerado mads ventajoso recurrir
a las formas del derecho privado.

Segtin indicamos anteriormente, los antecedentes legislativos
de la Constitucién Federal vigente de 1917 parecen indicar que
la idea de sus autores fue la de que las facultades atribuidas al
Ejecutivo sélo se ejerciten por el presidente de la Repiblica, bien
por conducto de las Secretarias de Estado, bien por el de los
llamados Departamentos Administrativos, segin que se trate, res-
pectivamente, del ejercicio de facultades politicas o politico-admi-
nistrativas, o de facultades meramente administrativas.

En el dictamen de la Segunda Comisién de la Constitucién,
que transcribimos en sus puntos esenciales al estudiar con ante-
rioridad las Secretarias de Estado y los Departamentos Adminis-
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trativos, se sostiene que las primeras constituyen érganos politi-
cos o politico-administrativos, y que los segundos deben de en-
cargarse de servicios publicos, tales como los de correos, telégra-
fos, calubridad, la educacién popular, que, en su funcionamiento
nada tienen que ver con la politica y, mas todavia, que es muy
pernicioso que la politica se mezcle en ellos porque los desvia de
su objetivo natural que es la prestacion al pablico de un buen
servicio y nada mds.

Correspondiendo a estas ideas, la Constitucidon, como antes se
dice, establecié al lado de los secretarios de Estado, los jefes de
departamento como funcionarios sin caricter politico alguno vy
dependiendo directamente del Jefe del Ejecutivo, quien, en los
términos del articulo 92 constitucional, les transmitird directa-
mente sus 6rdenes sin necesidad de refrendo alguno.

Tomando en cuenta estos antecedentes parece que el régimen
constitucional no acepta la descentralizacién por servicio, puesto
que, por una parte, la atencién de los servicios técnicos se enco-
mienda a esos 6rganos nuevos en nuestro sistema que se llaman
Departamentos Administrativos, y que, por la otra, en aquellos
servicios, tal como se caracterizan doctrinalmente, no existe la
dependencia directa al jefe de la administracién, ni la sumisién
al poder de mando de éste.

Sin embargo, segin lo vamos a ver mas adelante, el problema
se simplifica grandemente si se considera que, salvo casos excep-
cionales, los organismos descentralizados establecidos por la legis-
lacién mexicana carecen de autonomia orgdnica, conservan una
dependencia estrecha con el Jefe del Ejecutivo, tanto porque éste
se encuentra representado en ellos por Ja mayoria de los miembros
de los consejos de administracién, y porque el Director o Geren-
te es nombrado por dicho Ejecutivo, como porque su régimen les
estd impuesto por los dérganos centrales del Estado.

Ha habido recientemente algunas disposiciones de caricter ge-
neral en las que se admite la posibilidad legal de la descentrali-
zacién por servicio de que venimos hablando.

Una de esas disposiciones es de cardcter constitucional y se en-
cuentra consignada en la fraccién xxxr del articulo 123, cuyo
texto actual data del 5 de noviembre de 1942 (Diario Oficial de
18 de noviembre de 1942). En dicha fraccién se encarga a las
autoridades federales la aplicacién de las leyes de trabajo cuando
se trata, entre otros, de asuntos relativos a “empresas que sean
administradas en forma directa o descentralizada por ¢l Gobierno
Federal”, de donde claramente se desprende que ya existe un
reconocimiento constitucional de dicha descentralizacién.

Por otra parte, en ¢l Diario Oficial de 31 de diciembre de
1947 se publicé la ley fechada el dia anterior, en virtud de la cual
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sc¢ establece un control por parte del Gobierno Federal, de los
organismos descentralizados v empresas de participacion estatal,
dcfiniendo a los organismos descentralizados, para los efectos de
la propia ley, como:

las personas morales creadas por el Estado mediante leyes expedi-
das por el Congreso de la Unién o por el Ejecutivo Federal en ejer-
cicio de sus facultades administrativas, cualquiera que sea la forma
juridica que adopten y siempre que, ademas, satisfagan algunos de
los requisitos siguientes: @) que sus recursos hayan sido o sean su-
ministrados en su totalidad o en parte por el Gobiermno Federal, ya
en virtud de participaciones en la constitucién del capital, de apor-
tacién de bienes, concesiones o derechos, 0 mediante ministraciones
presupuestales, subsidios o por el aprovechamiento de un impuesto
especifico; b) que su objeto y funciones propias impliquen una
atribucién técnica especializada para la adecuada prestacién de un
servicio publico o social, explotacién de recursos naturales o la ob-
tencién de recursos destinados a fines de asistencia social.

Por otra parte y sin que en todos los casos haya habido jus-
tificacién, la legislacién mexicana ha aceptado desde hace muchos
afios, €l sistema hoy tan en boga de la asociacién del Estado con
particulares en forma de sociedad mercantil sujeta en principio a
ias normas del derecho privado, y en la cual el Estado tiene el
caracter de accionista con ciertas facultades en la administracién
de la empresa. Asi se constituyé en México la antigua compa-
fila de los Ferrocarriles Nacionales de México, S. A, v en la
actualidad se han multiplicado esas sociedades como nuevas for-
mas de explotacién de servicios publicos y en algunos casos al
margen de la Constitucién, como medios de gestién de activida-
des que se consideran bdsicas para el desarrollo de la economia
nacional.

Tales empresas llamadas en la legislacién mexicana “empresas
de participacién estatal” son las que en legislaciones extranjeras y
en la doctrina se denominan empresas de economia mixta. En la
ley de 30 de diciembre de 1947, se establece que para los efectos
de la propia ley son empresas de participacion estatal aquellas que
satisfagan algunos de los siguientes requisitos: a) que el Gobierno
Federal tenga la facultad de nombrar a la mayoria del Consejo de
Administracién o Junta Directiva, o designar al Gerente, Presiden-
te o Director, o vetar los acuerdos que la Asamblea de Accionis-
tas. €l Consejo de Administracién o la Junta Directiva adopten,
cialquiera que sea el origen de sus recursos; b) que el Gobierno
Federal aporte o sea propietario del 519, o mas del capital o ac-
ciones; ¢) que en la constitucién de su capital se hagan figurar
acciones de serie especial que sélo puedan ser suscritas por el Go-
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bierno Federal; d) que por una disposicién de caricter general
disfruten de prefercncia para realizar operaciones o negocios con
el Gobierno Federal o con los organismos descentralizados o em-
presas de participacién estatal (articulo 39).

Respecto del régimen patrimonial y financiero de los estableci-
mientos descentralizados vy empresas de participaciéon estatal, el
Decreto de 26 de febrero de 1965 publicado en el Diario Oficial
el 8 de marzo siguiente, y como una aplicacién de la Ley de 30 de
diciembre de 1947, crea una Junta de Gobierno de los Organis-
mos y Empresas de Estado, como el é6rgano administrativo de-
pendlente de la Secretaria del Patrimonio Nacional encargado de
asumir las funciones de control y vigilancia de dichos Organis-
mos y Empresas. Se sefialan a la Junta de Gobierno entre otras,
las siguientes funciones: proyectar las normas para el control,
de los Organismos descentralizados y Empresas de Participacién
Estatal: Someter al Ejecutivo Federal la modificacién de la es-
tructura de sus Organismos y Empresas; aprobar las reglas e ins-
tructivos para las auditorias interna y externa de los mismos; lle-
var el registro de ellos; declaraciones técnicas y procedimientos
legales y econémicos adecuados para supervisar y comprobar la
administracién y ejercicio de los presupuestos de dichos Organis-
mos y Empresas.

Serfa muy prolijo hacer aqui la enumeracién de todos los orga-
nismos descentralizados y empresas de participacion estatal exis-
tentes y sélo sefialaremos entre ellas las que sin duda realizardn
funciones mas importantes. Entre los primeros se pueden sefialar
a la Universidad Nacional Auténoma de México, al Instituto de
Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, al
Instituto del Seguro Social, a Petréleos Mexicanos, a la Adminis-
tracién de los Ferrocarriles Nacionales de México, a la Comisién
Federal de Electricidad, los Institutos Nacionales de Cardiologia,
de Cancerologia, de la Nutricién, de Gastrenterologia, de Oftal-
mologia, de Proteccién a la Infancia, etcétera.

De las empresas de participacion estatal se pueden sefialar en-
tre las mds importantes algunas de las principales instituciones
de crédito como el Banco de México, la Nacional Financiera, el
Banco Nacional de Crédito Agricola, el de Crédito Ejidal, el Na-
cional Hipotecario Urbano v de Obras Puiblicas, etcétera.

Para concluir este capitulo destinado a la Organizacién Admi-
nistrativa, sélo diremos que existe en México un estatuto que
regula en todos sus aspectos la situacién de los trabajadores al
servicio del Estado y que las bases del propio estatuto han que-
dado constitucionalmente consignadas en la reciente adicién que se
hizo al articulo 123 de la Carta Magna, segtin la cual los citados
trabajadores, tendran derecho a que la jornada diaria maxima de
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trabajo diurno y nocturno sea de ocho y siete horas respectiva-
mentc; a que por cada scis dias de trabajo disfruten de un dia
de descanso con goce de sueldo; a vacaciones no menores de
veinte dias cada afio, a que el sueldo no sea inferior al minimo
para los trabajadores en general en el Distrito Federal, a la debida
proteccion del salario, a que los ascensos se hagan por escalafén
de acuerdo con los conocimientos, aptitud y antigiiedad, a no ser
suspendidos o cesados sino por causas justificadas en los términos
que fije la lev, a asociarse para la defensa de sus intereses comunes
v a hacer uso de la huelga, previo el cumplimiento de los requi-
sitos de ley, respecto de una o varias dependencias de los poderes
publicos cuando se violen de manera general v sistemética los
derechos que se les otorgan; a gozar de seguridad social. Se esta-
blece ademas que los conflictos individuales, colectivos o inter-
sindicales, serdn sometidos al Tribunal Federal de Conciliacién y
Arbitraje o por la Suprema Corte de Justicia, cuando se trate de
los servidores de ésta, v se dispone que los militares, marinos y
miembros de los Cuerpos de Seguridad publica asi como el per-
sonal del servicio exterior se regirdn por sus propias leyes.
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