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: José BARRAGAN BARRAGAN
Emilio 0. RABASA

ARTICULO 90. La Administracién Piblica Federal serd centralizada y
paraestatal conforme a la Ley Orgénica que expida el Congreso, que
distribuird los negocios del orden administrativo de la Federaci6n
que estardn a cargo de las Secretarias de Estado y Departamentos
Administrativos y definird las bases generales de creacién de las en-
tidades paraestatales y la intervencion del Ejecutivo Federal en su
operacion,

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y
el Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarfas de Estado y De-
partamentos Administrativos.

COMENTARIO: Pocos paises conternplan un desarrolio tan amplio de la ad-
ministracién piblica como el que ha tenido lugar en México durante los ltimos
setenta afios. Si consideramos que fue al triunfo del movimiento constituciona-
lista jefaturado por don Venustiano Carranza, cuando se entra de Ueno a la vida
institucional y se dan los primeros pasos para una nueva organizacién adminis-
trativa del Estado mexicano, se comprender4 al analizar la enorme extensién
que hoy alcanza su intervencién en todos los aspectos politicos, sociales y eco-
némicos del pais lo justificado de la afirmacién-que se hace. Baste la simple
comparacién del texto de este articulo que se mantuvo vigente por largos afios,
con el ya transcrito, para corroborarlo. Decia el precepto constitucional en su
origen, que "para el despacho de los negocios del orden administrativo de la Fe-
deracién, habrd un ntmero de secretarios que establezca el Congreso por una

- ley, la que distribuird los negocios que han de estar a cargo de cada secretario”.

-El pensamiento del Constituyente de 1917 se concretaba eritonces a estimar
que para el despacho de las labores del Ejecutivo federal, si bien se requeria de
dos clases de drganos que tuviesen a'su cargo, unos funciones politico-adminis-
trativas, otros funciones administrativas meramente dichas (correos, telégrafos,
salubridad, educacién piiblica, se daban como ejemplos), a los primeros debfa
cerresponder el niicleo de atribuciones dirigidas a ls orientacién del pueblo
sobre el papel que al gobierno competen Ia esfera de accién de los particulares,
tanto en la reglamentacién de la actividad privada como en ¢l fomento, limita-
cién y vigilancia de dicha actividad, a fin de satisfacer necesidades colectivas; a
los segundos correspondfa la atencién de los servicios piiblicos, cuyo funciona-
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miento nada tiene que ver con la politica. Podria Hamadrseles por e¢llo —se
decia— departamentos adminisiraiivos, para distinguirlos de las secretarias de
Estado, las que se ocuparfan con exclusividad de aguellos asuntos que el presi-
dente de ta Repiiblica les encomendara, recayendo en cada secretario la respon-
sabilidad sobre el cumplimiento de las disposiciones constitucionales de su
ramo (Diario de los debates, tomo 11, pdginas 343 y siguientes}. De ahi la idea
de no otorgar otras atribuciones a la administracion piblica.

Fue en la primera Ley de Secretarias de Estado promulgada el 25 de diciem-
bre de 1917, donde se precisé la organizacion de la administracién piiblica fe-
deral, muy lejos de la conceptualizacidn actual que la ha dividido en
centralizada y paraestatal. Siete secretarfas compusieron entonces dicha admi-
nistracion: la de Gobernacién; la de Relaciones Exteriores: la de Hacienda y
Crédito Piblice: [a de Guerra ¥ Marina: la de Agricultura y Fomento; 1a de Co-
municaciones y Obras Publicas v 1a de Industria, Comercio y Trabajo, En 1921
se dio nueva estructuracion a la antigua Secretaria de Instruccidn Piblica y Be-
Has Artes, que fuera suprimida para dejar la educacién pablica bajo el control
de los municipios, v se cred la actual Secretaria de Educacidn Piblica por ley
de 28 de septiembre de esc ano. bajo la direccidén de don José Vasconcelos. En
1932 la Secretaria de Industria, Comercio y Trabajo cambi¢ su denominacién a
Secretaria de la Economia Nacienal, y dos afios mds tarde sc le separd trabajo
para dejar [a atencién de las actividades administrativas laborales a un departa-
mento auténomo gue subsistiria husta enero de 1941, fecha en que empezd a
funcionar la Secretaria de Trabajo y Prevision Social, Otras secretarias han su-
frido transformaciones y cambios de nombre, como se verd en los capitulos
posteriores, '

A partir de dicha primera ley. han sido promulgadas varias mds con modifi-
caciones 1anto en su denominacion como en el contenido de sus atribuciones: a)
la Ley de Secretarias de Estado. Departamentos Administrativos y demids de-
pendencias del Poder Ejecutivo federal de 22 de marzo de 1934: b) la Ley de
Secretarias v Departamentos de Estado de 1939, que sufrié importantes refor-
mas en los afos de 1940 v 1943; ¢} 1a Ley de Secretarias v Departamentos de
Estado de 1946 que empezara a regir el 1¥ de enero de 1947, y d) 1a Ley de Se-
cretarias v Departamentos de Estado de 1958, que o su vez luvo reformas en los
afios de 1964 y 1970 al iniciarse los periedos de gobierno de tos licenciados
Gustavo Dinz Ordaz y Luis Echeverria. La ley vigente denominada Ley Orga-
nica de la Administracion Pablica federal, de fecha 22 de diciembre de 1978 y
el 21 de abril de E981, cubrid con estas reformas el periodo presidencial del li-
cenciado José Lépez Portillo: pero ha tenido una reforma mds en diciembre de
1982 al iniciarse el régimen de gobiemo del licenciado Miguel de la Madrid
Hurtado.

Esta ley establece as bases de organizacion de la administracion pablica fe-
deral. cenrralizada y paraestatal, que divide las funciones de la presidencia de la
Repubtica en las secretarins de Estado, los departamentos administrativos y la
Procuraduria General de la Repiiblica, en o que corresponde a la administra-
cién piblica centralizada; y en los organismes descentralizados, las empresas
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de participacion estatal, las instituciones nacionales de crédito, las organizacio-
nes auxiliares nacionales de crédito y. de fianzas; asi-como en los fideicomisos,
entidades que en su conjunto integran la administracién piiblica paraestatal. El -
gobierno del Distrito Federal lo ejerce-en forma independiente el presidente de
la Repiiblica, por conducto del jefe del Departamento del distrito Federal, con-
forme a lo dispuesto en una ley orgédnica del dnico departamento administrativo
que subsiste (articulos 1 a 7¢ de la citada ley). A todas estas dependencias y en-
tidades corresponden en la actualidad, las actividades que en forma programada
y con base en las politicas, prioridades y restricciones que demande ¢l logro de
objetivos y metas fijados en los planes de gobierno, establezca el presidente en
forma directa o por conducto de los secretarios competentes (articulo 99).

Dicha competencia. se distribuye en las siguientes secretarias: de Goberna-
cién; de Relaciones Exteriores; de la Defensa Nacional y de Marina (dependen-
cias estas dos (iltimas que integraron hasta el afio de 1941, como ya se ha indica-
do, la Secretarfa de Guerra y Marina); de Hacienda y Crédito Publico; de Pro-
gramacién y Presupuesto; de Patrimonio y Fomento Industrial, hoy denominada
Secretaria de Energia, Minas ¢ Industria Paraestatal; de Comercio, con el agre-
gado actual y Fomento Industrial, sector separado de la anterior Secretaria del
Patrimonio Nacional; de Agricultura y Recursos Hidrdulicos, separadas durante
un lapso de veinte afios; de Comunicaciones y Transpories; de Asentamientos
Humanos y Obras Piiblicas denominada recientemente Secretaria de Desarrollo
Urbano y Ecologia; de Educacién Piiblica; de Salubridad y Asistencia cuyo
nombre ha cambiado al de Secretaria de Salud; de Trabajo y Previsién Social; de
Reforma Agraria durante treinta afios Departamento Agrario; de Turismo y el an-
terior Departamento de Pesca elevado hoy a la categoria de Secretaria de Pesca
(articulos 26 a 44 de ia Ley Organica de la Administracion Piblica Federal).

Capitule aparte merece la administracidn piblica paraestatal, en donde han
quedado incluidas las empresas piiblicas, los organismos descentralizados v los
fideicomisos, los cuales han sido incorporados a las citadas dependencias del
Ejecutivo federal segiin el rame o dctividades que desarrollan, a efecto de que
sus relaciones tanto politicas como econdmicas se desenvuelvan de manera co-
herente y coordinada, encargdndose cada secretaria tanto de la planeacion de sus
funciones como de la vigilancia de su operacién. Con este motivo los secretarios
de Estado participan en los consejos, juntas directivas u drganos de la adminis-
tracién interna de unas y otros, ejerciendo las facultades que ha dejado a su
cargo el presidente de la Repiiblica (articulo 50 a 54 de la citada ley orgdnica).

Mucho se ha discutido la participacién del Estado mexicano en todos estos
organismos, pero en especial la que se ha reservado en las empresas piblicas,
por considerar que interviene sin justificacién legal plena en la actividad propia
de los particulares, Este seclor se encuentra integrado en el momento de redac-
tar el presente comentario, por 376 empresas, la participacién estatal abarca 66
ramas industriales diversas y se maneja un capital de tres billones setectentos
millones de pesos, proporciordndose-ocupacitn a mds de setecientos mil traba-
jadores, aparte las personas que actiian como funcionarios, emplgados de alto
nivel o con el cardcter de asesores técnicos.
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Expresan sobre el particular los autores Sergio Garcia Ramirez y Alejandro
Carrillo Castro, que si bien es cierto que este sector paraestatal ha sido amplia-
do en los ltimos veinte afios, ello se ha debido al hecho de que existen campos
de la actividad econémica en que ni siquiera resulta discutible la participacidn
del Estado (petrdleo, ferrocarriles, electricidad, comunicaciones en general); en
otros ha sido necesaria la expansién estatal debido a circunstancias de caricter
social, sobre todo para impedir el desplazamiento o despido masivo de trabaja-
dores, o en parte debido al abandono de ciertas ramas productivas por parte de
1a iniciativa privada, a quien no ha interesado su desarrollo por considerarlas in-
costeables. En algunas dreas productivas, el Estado ha reconocido que su pre-
sencia y actuacién no se justifica y por tal motivo ha empezado a desprenderse
de varias de ellas o ha optado por liquidarlas cuando su operacién es gravosa
f)ara la administracién publica.

La ampliacién del sector estatal en muchos casos ha obedecido a la necesi-
dad de impulsar la llamada rectoria econdmica del Estado, asi como al propési-
to de asegurar la produccion e independencia nacionales frente a fendmenos
monopdlicos que se presentaron en diversas épocas. La tendencia actual es dis-
minuir esta participacién para reservarla a determinados ramos, como el de
abasto, el de bienes y servicios, el farmacéutico o aquellos que por su compleji-
dad tecneldgica no resultan atractivos al empresario privado, a fin de lograr una
convenienie expansion y un adecuado desenvolvimiento productivo dentro de
marcos organizativos y juridicos apropiados. La empresa piblica es hoy sim-
plemente la unidad econdmica de bienes y prestacion de servicios, vinculada a
1a evolucion del Estado vy a los procesos sociales, cuya doble finalidad es asegu-
rar el desarrollo de la nacién y la capacidad de decisién administrativa del
poder piiblico en la vida econémica.

La paraestatalidad —como indican los autores citados— deviene de las re-
formas introducidas al articulo 90 constitucional en el afio de 1981, al otorgar a
la administracién piiblica carta de naturalizacidn en este supremo peldario, al
lado de la centralizada, en la que se congregan propiamente las funciones de
gobierno. Al regir ambas la Ley Orgénica de la Administracién Piiblica Fede-
ral, encuentran su organizacién y control debidamente garantizado, indepen-
dientemente de las formas que adopte la descentralizacion operada, sca como
sociedades mercantiles, como sociedades civiles o como fideicomisos.

Por nuestra parte consideramos que el dnico avance positivo incorporado a
esta disposicién constitucional, estd en la relacién que debe existir entre las en-
tidades paraestatales y las dependencias de la administracion piblica responsa-
bles del despacho de atribuciones sustantivas en el seno dei estado, y por ende,
en la promulgacién de leyes secundarias (a las que se refiere el segundo parrafo
del articulo que se comenta) en las cuales se han establecido y definido la inter-
dependencia de unas y otras, se han fijado las bases generales para su funciona-
miento y se han instaurado los métodos de control en apoyo de su eficiencia
productiva. Esperamos, como se ha insistido en los recientes planes y progra-
mas de negocios administrativos se ajusten a précticas utiles y sencillas, a fin
de que respondan al interés individual y colectivo, que es en suma lo que inte-
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resa, tratdindose de reformas juridicas como la hecha-al articulo 93-constitucio-
nal, cuyos beneficios esperamos que s¢ vislumbren dentro de médlano plazo, en
su plena objetividad. .

Véanse los articulos 89 fraccién 11, 91, 92 v93dela ConstltuClén federal.

BIBLIOGRAFiA: Carrillo Castro, Alejandro y Garcia Ramirez, Sergio, Las
empresas piblicas en México, México, Miguel Angel Porrida, 1983, pp. 5-42;
Fraga, Gabino, Derecho administrativo, 4* ed., México, Porrda, 1948, pp. 296-
323; Nava Negrete, Alfonso, "El control jurisdiccional de la empresa piiblica”,
Revista de Administracidn Piblica, México, nim 51, julio-septiembre de 1982,
pp- 57 y 11; Ruiz Massieu, José Francisco, La empresa piiblica. Un estudio de
derecho administrativo sobre la experiencia mexicana, México, INAP, 1980,
pp- 76-94; Serra Rojas, Andrés, Derecho administrativo, 4* ed., México, Po-
rmia, 1968, t. I, pp. 1024-1066.

Santiago BARAJAS MONTES DE OCA

ARTICULO 91. Para ser Secretario del Despacho se requiere: ser ciuda-
dano mexicano por nacimiento, estar en ejercicio de sus derechos y
tener treinta afios cumplidos.

COMENTARIO: El precepto en cuestién tierie sus origenes en el articulo 223
de 1a Constitucién Politica de la Monarquia Espaiiola, siendo rétomado en el ar-
ticulo 121 de 1a Constitucién Federal de 1824; asimismo,-en los articulos 102,
35 y 28 de las leyes constitucionales de la Repiblica mexicana; en los articulos
100 y 50 fraccion JI del proyecto de reformas a las Leyes Constitucionales de

©1836; en el articulo 100 del primer proyecto de Constitucién politica de la Re-

piiblica Mexicana de 1842; en el articulo 83 del segundo proyecto de Constitu-
cién politica de 1a Repiiblica; en los articulos 94 y 11, fraccion IT de las Bases
Orgénicas de la Repiiblica Mexicana; en los articulos 87 y 110 del Estatuto Or-
gdnico Provisional de 1a Repiblica Mexicana; en el articulo 91 del proyecto de
Constitucién Politica de 1a Repiiblica Mexicana; en el articulo 87 de la Consti-
tucién Federal de 1857, y en el articulo 91 det proyecto de Constitucién de Ve-
nustiano-Carranza de 1? de diciembre de 1916.

Salvo el requisito de la edad, determinada para entonces en el nivel minimo
de veinticinco afios cumplidos para poder desempeiar el-puesto de secretario
del despacho, el articulo 87 de la Constitucién federal de 1857 consignaba; en
rigor, los mismos requisitos comprendidos al efecto, en el cédigo politico vi-
gente. De esta suerte, la disposicién en cuestién prescribia: "para ser Secretario
del despacho se requiere: ser ciudadano mexicano por nacimiento; estar en ejer-
cicio de sus derechos y tener veinticinco afios cumplidos”. :

A iniciativa de diversos representantes populares se presenté ante el Con-
greso Constituyente de 1916 la siguiente iniciativa de reforma al articulo 91 de
la Constitucion, que ciertamente, no prosperi:
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