LAS BASES CONSTITUCIONALES DE LA ORGANIZACION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA FEDERAL EN LA CONSTITUCION
MEXICANA Y LAS REFORMAS RECIENTES

suMarto: 1. Las bases constitucionales en 1917, 2. Los cambios consiitucionales (1975~
1980). 3. Las emisiones constitucionales (hases para una reforma).

Ll propésito de este trabajo es repasar y evaluar las bases que para la organiza-
cién de la administracién phablica provee la Constitucidon de Querétaro, asi como
recoger las novedades que prosperaron en el quinguenio 1975-1980, recomen-
dando algunas reformas y adiciones que colmen las lagunas de que adolece,

t. Las bases constitucionales en 1917

El Constituyente de Querétaro fue convocado para reformar la Constitucion
de 1857 y no para configurar un documento revolucionaric que rompiera con el
constitucionalismo liberal del xx. Es en la breve y apretada asamblea quere-
tana donde irrumpen las demandas de transformacién y reivindicacion sociales,
que los diputados vinculados con la auteridad convocante pretendieron soslayar
o desplazar a la legislacién secundaria®

El enfrentamiento que provocd la irrupcién de las demandas populares y el
breve término fijado a las labores constituyentes (apenas dos meses), no eran
el marco propicio para enfrentar el debate de las bases sobre las cuales se edifica-
ria la administracién piblica centralizada® v paraestatal.?

Las dos alas que contendieron en Querétaro (la moderada, que deseaba re-
formar la Constitucién de 1857 y la jacobina, que pugnaba por introducir en la
norma fundamental las reivindicaciones revolucionarias) no podian desperdiciar
las escasas sesiones en captar la descentralizacion administrativa, que en ese mo-
mento era una temitica de reducida importancia cientifica y de la mds absoluta

t Instituto Nacional de Estudios Histéricos de la Revolucién Mexicana, 50 discursos
doctrinales en ¢l Congreso Constituyente de la Revolucidon Mexicana [1916-1917. México,
1967.

2 A nuestro juicio la administracién centralizada es un conjunto de 6rganos del poder
ejecutivo, carentes de personalidad juridica y patrimonio propios, dispuestos por niveles
de dependencia y vinculados por el principio de la relacién jeridrquica. Estos érganos par-
ticipan de la personalidad del ejecutivo.

* La administracién paraestatal estd formada por organizaciones personificadas y auté-
nowas, y por patrimonios fiduciarios.
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intrascendencia dada la etapa de capitalismo incipiente en la que se hallaba el
pals.*

Por elio, la constitucién —en su factura original— se mostré avara respecto
al problema de la organizacién de ia administraciéon centralizada, esto es, del
ejecutivo propiamente dicho: se limita a modificar algunas de las perniciosas so-
luciones que aporté la “Arcadia Liberal de 1857” y a hacer algunos trazos grue-
sos que habria de completar la norma reglamentaria. Por lo que atafie al primer
aspecto, el constituyente de 1917 acabé con la institucién de la vicepresidencia;
modificé el régimen de suplencia presidencial; suprimié el expediente de la re-
eleccién y redujo el periodo del presidente a cuatro afios.

El segundo aspecto puede resumirse asi: el titular del ejecutivo y de la admi-
nistracién es el presidente de la Repdblica, auxiliade —conforme al régimen
presidencial— por secretarios de Estado; el jefe del ejecutivo, revestide de un
amplio poder de designacién, puede nombrar y remover libremente a los secreta-
rios, los cuales son considerados altos funcionarios de la Federacién (articulo
108), que para ser designados deben reunir requisitos sencillos (ser ciudadanos
mexicanos por nacimiento, estar en ejercicio de sus derechos y tener treinta afios
de edad, seg(in previene el articulo 91).

“Para ¢l despacho de los negocios del orden administrativo de la Federacién
-—reza €| articulo 90 de la carta fundamental— habra el niimero de secretarios
que establezca el Congreso por una ley, la que distribuird los negocios que han
de estar a cargo de cada secretaria”; el presidente de la Repiiblica —pese a su
caracter de jefe del Estado, de! gobierno y de la administracidn— se enfrenta
a upa férmula rigida: otro poder politico, el poder legislativo, resuelve cuintas
y cuiles secretarias existiran y distribuye entre ellas la competencia administra-
tiva.® Siguiendo a la Constitucién de 1857, en 1917 se atribuyen a los secretarios
del despacho facultades que Miguel de Lamadrid ha llamado *“rasgos parlamen-
tarios”,® facultad de refrendo (los rcglamentos, decretos y érdenes presidenciales
no seran obedecidos si no estan firmados por los secretarios correspondientes) ;
facultad de integrar el Consejo de Ministros (para el caso unico de suspensitn
de garantias) y facultad de informar al Congreso y de comparecer ante él cuan-
do éste lo requiera, segtin lo establecen los articulos 92, 29 y 93 respectivamente.

Si bien hasta ahi la nueva Constitucién segufa con cierto servilismo a la de
1857, se introduce una innovacién administrativa nada despreciable: los departa-
mentos administrativos, que son dependencias de la adininistracién centralizada
que fueron imaginades como unidades de caricter técnico para prestar servicios
pablicos al margen de los dictados de la politica en la que estaban envueltas las
secretarias de Estado, érganos politico-administrativos natos.

Aunque por un error que no es el caso recordar, se mutilé la configuracién
constitucional de los departamentos, varios preceptos proveen implicita y expli-

4+ Moreno, Daniel, El Congreso Constituyente de 1916-1917. México, UNAM, 1967.
$ Con ese proposite el Congreso ha expedido dos leyes en 1917 y una en los siguientes

afios: 1934, 1935, 1939, 1946, 1958 y 1976.
8 “Notas sobre el presidencialismo en la Constitucién Mexicana™, en Estudios de Dere-

cho Constitucional, UNAM, 1977,
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citamente normas sobre ellos (el 92 los distingue de las secretarias, pues no les
confiere a sus titulares la facultad de refrendo; el 93 acenta la diferencia al
establecer implicitamente que los jefes de departamento tienen vinculos con el
Congreso, pues no estin obligados a presentar un informe anual, a comparecer
ni a acoplarle informacién; el 82 no sefiala como impedimento para ser presi-
dente que se desempefie la jefatura o secretaria general de un departamento; el
89, fraccién 11, no menciona a los jefes, como tampoco lo hace ¢l 108, en lo re-
ferente al poder de designacién presidencial y a la responsabilidad y el 91 no
establece que esos funcionarios administrativos deban reunir los requisitos mini-
mos que se exigen a los secretarios).,

Resulta asi que para el despacho de los asuntos de orden administrativo el jefe
del ejecutivo cuenta con drganos politico-administrativos (las secretarias de Es-
tado) y con érganos técnico-administrativos (los departamentos administrativos).
Los primeros estan presentes desde que se perfila nuestro pais como Estado inde-
pendiente v los segundos son un aporte innovador de fa Constitucién de 1917.

En 1917 la carta fundamental les suministré a esas dos modalidades organi-
zativas regimenes distintos. L.as diferencias se han reducido al paso del tiempo,
pero su parquedad, lamentablemente, se ha conservado. Queda clare asi que en
1917 se estructuré a los departamentos administrativos como dependencias sin
jerarquia politica: no tenian relacién directa con el Congreso, carecian del rango
politico de los secretarios de Estado y, como ademads carecian de la facuitad de
refrendo, no podian limitar el poder presidencial ni corresponsabilizarse de actos
del jefe del ejecutivo.

La parquedad constitucional invitaba a que el legislativo definiera con pre-
cisién con qué dependencias contara el ejecutivo y cudles serfan sus 4rbitas de
competencia. E} texto de Querédtaro solo mencionaba al Departamento de Salu-
bridad (articulo 73 fraccién XVI}, el que era competente para dictar medidas
preventivas, sin que mediara acuerdo presidencial, “en caso de epidemias de ca-
racter grave o peligro de invasién de enfenmedades exdticas en el pals”.” a las
secretarins de Justicia y de Instruccién Publica y Bellas Artes, que eran suprimi-
das (articulo 14 transitoric) ;# a las Secretarias de Fomento y de Hacienda en lo
que correspondia a concesiones y contratos agrarios {articulo 27, fraccién VIII)®
y a la secretaria encargada de la politica exterior {articulo 76, fraccién I). Aun-
que la constitucién, siguiendo a la de 1857, establecia que el Senado debia rati-
ficar los nombramientos presidenciales de funcionarios del servicio exterior, de
miembros de las fuerzas armadas y de empleados superiores de Hacienda, no
mencionaba a las dependencias en las que prestarian sus servicios,

El articulo 73, en la fraccién XVI ya citada, prevé el establecimiento de un
érganoc que estuvo ausente en la constitucién anterior v que estd revestido de fa-

? El Departamente de Salubridad se fustond con la Secretaria de Asistencia para dar
lugar a la actual Secretaria de Salubridad y Asistencia.

5 F] articulo 14 transitoric fue reformado en 1921 (D. O.: 8/7/) a fin de crear la
Secretaria de Educacién Piablica.

9 La Secretaria de Fomento ya no existe y sus funciones principales son atendidas por
las Secretarias de la Reforma Agraria y de Agricultura y Recursos Hidriulicos.
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cultades de [a mayor trascendencia: e! Consejo de Salubridad General (denomi-
nado Consejo Superior de Salubridad por la legislacién porfiriana), que depen-
deria directamente del presidente de la Repiblica, sin intervencion de ninguna
secretaria, v que tendria aptitud para dictar disposiciones generales de caracter
obligatorio.*®

El marco de la organizacién administrativa centralizada se completaba en 1917
con el gobierno del Distrito Federal —érgano del ejecutivo—, los gobiernos de
los territorios (éstos ya se han transformado en estados), el procurador del Dis-
trito Federal, segin el articulo 73, y el procurador general, al que se refiere el
articulo 102 y en el que se depositaba el ministerio publico federal, que antes era
responsabilidad de la Secretaria de Justicia (suprimida por el articulo 14 transi-
torio) .}

Ademas de esas dependencias, la constitucién hacia referencia a otras unida-
des de carcter administrativo: establecimientos oficiales de educacién (articulo
30.), de servicios publicos (articulo 5o.}; instituciones de beneficencia puablica
{articulo 27, fraccién 1I) ; Comisién Mixta Agraria®® (articulo 27, fraccién XI) ;
banco unico de emisidn (articulo 28 y articulo 73, fraccién X) *# casas de mo-
neda (articulo 73, fraccién XVIII); escuelas, museos, bibliotecas, observatorios,
mstitutos de cultura superior {articulo 73, fraccién XXV); mercados piiblicos
(articulo 123, fraccién XIII}; establecimientos fabriles dependientes del gobier-
no y establecimientos fabriles militares del gobierno (articulo 123, fraccién
XVIII) ; Juntas de Conciliacién y Arbitraje (articule 123, fracciones XVIII,
XIX, XX y XXVII}; instituciones oficiales para manejar bolsas de trabajo (ar-
ticulo 123, fraccién XXV} ; instituciones para operar seguros sociales™ (articulo
123, fraccion XXIX).

El inventario de disposiciones sobre la organizacién administrativa debe rela-
cionarse con el articulo 73, fraccién XXIX (hoy fraccién XXX), que confiere
al Congreso facultades implicitas, o sea, las que requiera “para expedir todas las

10 E] Consejo estd presidido por e! secretario de Salubridad y Asistencia y cuenta con
un secretario. Ademads, lo constituyen cinco vocales titulares {uno de los cuales es el
presidente de la Academia Nacional de Medicina) y los vocales auxiliares que el propio
Consejo designe {uno a la fecha). El presupuesto de este drgano estd integrado al presu-
puesto asignado a la Secretaria de Salubridad y Asistencia. Las medidas que el Consejo
ponga en vigor en la campafia contra el alcoholismo y la venta de sustancias que envene-
nan al individuo o degeneran la especie humana, asi como las adoptadas para prevenir v
combatir la contaminacién ambiental, son revisadas después por el Congreso de la Unién
en los casos de su competencia, reza el articulo 73 constitucional, fraccion xvi. Ese drga-
no colegiado cuenta con un reglamento expedide por el ejecutivo.

11 Cabrera, Luis, “La misién constitucional del Procurador General de la Repiblica”, en
Obras Completas, México, Ediciones Oasis, 8. A.

12 Estos Organos, integrados por representantes de la Federacién y de los gobiernos de
los estados, son denominados Comisiones Agrarias Mixtas por la legislacién secundaria.

12 Fl Banco de México, S. A., creado en 1925, es el banco {inico de emisidn al que se
referia el constituyente.

14 Estos 6rganos, integrados por representantes de la Federacibn y de los gobiernos de
organisma descentralizado establecido en 1943,
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leyes que sean necesarias a objeto de hacer efectivas ias facultades anteriores y
todas las otras concedidas por esta constitucién a los Poderes de la Unién”,

La interpretacion sistemética de los preceptos citados permite subsanar las omi-
siones en que incurmid el Constituyente de Querétaro: la falta de preceptos que
expresamente se refieran al sector paraestatal no implica que esta modalidad del
poder administrative sea inconstitucional; por el contrario, los poderes constitui-
dos cuentan implicitamente con todas las facultades que requiera el cabal ejerci-
cio de las facultades que de manera explicita les concede la constitucién. '

Si el ejercicio eficaz de las facultades administrativas conferidas al ejecutivo
requiere que éstas se depositen en la administracién centralizada o en la para-
estatal, ello es s6io un problema de politica legislativa. Mas aiin, el Estado —como
lo muestra la experiencia— puede optar por una soiucién centralizada y mais
tarde por una descentralizada o viceversa. El linico obsticulo insalvable es el de
que la descentralizacién no sea wrevocable, que en todo momento el Estado
pueda rescatar las facultades que atribuyé a uno de los érganos paraestatales. La
estructuracién administrativa y la atribucién de facultades a un érgano es, pues,
una cuestion coyuntural que puede variar segiin las circunstancias, para que con
su ejercicio se cumpla el objetivo.

Asi y considerando sdlo los casos que expresamente contempla la constitucion,
el Estado puede resolver que la organizacién que ejercerd una de sus facultades
se estructurard como persona moral {con personalidad juridica y patrimonioc
propios) v con autonomia, o sea, como entidad paraestatal, Contrariamente, el
Estado estaria en aptitud de estructurar a la organizacién como una unidad
centralizada (con una actividad que se manifestaria a través de la personalidad
estatal y sujeta al poder jerarquico del jefe del ejecutivo).

Al banco central nos referimos en funcién de nuestra linea de argumentacién:
no bien expedida la constitucién —la cual, como se ha dicho, preveia la exis-
tencia de esa institucién—, Venustiano Carranza remitié al Congreso una inicia-
tiva de ley para crear el banco Gnice de emisidon como sociedad andnima de
capital mixto (aportado por el Estado y los particulares}.® Como la propuesta
presidencial no fue aprobada por el Congreso, algunas de las facultades de la
banca central se ejercieron por la Secretaria de Hacienda, mdis tarde por la Co-
misién Monetaria v finalmente se atribuyeron al Banco de México, S. A., creado
mediante ley'? v escritura® en 1925.

Los ferrocarriles estatizados son otro ejemplo de lo que sostenemos: en 1908
se administraban por una empresa de participacién estatal con forma de socie-
dad anénima, en 1937, por un departamento administrativo y al afio siguiente
por un organismo descentralizado.

En resumen, no tocaba al constituyente resolver si el Estado debia establecer
0 no organizaciones personificadas y auténomas (nunca independientes y desvineu-

15 Tena Ramirez, Felipe. Derecho Constitucional Mexicano. México, Porria.
't Iniciativa presentada al Congreso de la Umén en diciembre de 1971.

7 Ley del 25 de agosto de 1925.

1% 1o, de septiembre de 1925,
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ladas del Estado) para ejercer sus facultades. El mismo porfiriato pudo esta-
blecer tres entidades administrativas que hoy llamariamos paraestatales sin que
mediara un dispositivo constitucional expreso: la Universidad Nacional,’® los
Ferrocarriles Nacionales® y la Caja de Préstamos para Obras de Irmigacién y
Fomento de la Agricultura, S. A®

2. Los cambios constitucionales (1975-1980)

En materia de organizacién administrativa, la Constitucién de Querétaro per-
siste en mostrar una parquedad que nos parece deplorable a los que aspiramos
a que el Estado eleve sus niveles de eficiencia y mantenga un comportamiento
mds cercano al derecho.

A seis décadas de que entrara en vigor el texto fundamental, el Estado ha in-
crementado su participacién no sélo en la economia, sino pricticamente en todos
los aspectos de la vida social.®* En este lapso, la constitucién ha sido reformada
numerosas veces para ampliar la competencia del Estado y para ensanchar sus
responsabilidades.®®

La constitucién se ha preocupado de cuestiones que en la segunda década del
siglo escaparon a la imaginacién de sus creadores: los partidos politicos, la bu-
rocracia, la contaminacién ambiental, la planificacién familiar, el derecho al
trabajo, son algunas de ellas.

No obstante los abundantes y trascendentes cambios constitucionales, las bases
fundamentales de la organizacién administrativa han permanecido practicamen-
te estaticas. Aunque no era de inquietar que al momento de ponerse en vigor la
Constitucién de Querétaro dejara de lado a la organizacién paraestatal y sumi-
nistrara bases débiles para la administracién centralizada, sostenemos que ha
llegado el momento de que nuestro texto fundamental amplie y enriquezca las
normas que estructuran al poder administrativo.?*

En el transcurso de las décadas, a legislacién secundaria en torno a la organi-
zacién de la administracién piblica ha sido rica y generosa, y el nimero de
dependencias y entidades ha mostrado una trayectoria expansiva y acelerada.®

19 Ley constitutiva del 25 de mayo de 1910.

20 Calderén, Francisco, “Los Ferrocarriles”, en Historia Moderna de México, México,
t. 1, Hermes, 1965.

21 Gonzdlez Ramirez, Manuel. La Reuvolucion Social en México. El problema agravio.
México, F. C. E, 1966. T. .

= Ruiz Massien, José Francisco. La empresa phblica. U'n estudio de derecho adminis-
trativo sobre la experiencia mexicana. Instituto Nacional de Administracién Pablica. 1980
{cn prensa).

23 Valadés. Diego, “Problemas de la reforma constitucional en el sistema mexicano”, en
Los Caminos Constitucionales, México, UNAM, 1977.

21 Ruiz Massieu, José Francisco, “Las formas juridicas de la empresa piblica en México”,
en DBoletin Mexicano de Derecho Comparado, Afio xu, Nium. 34, enero-abril, México.

23 Algunos datos cuantitativos apuntalan ese acerto: si en 1917 existian 5 secretarias y
3 departamentos, en 1976 las primeras ascendfan a 16, en tanto que los segundos a 2, es
decir, se elevaron las dependencias de 8 a 18, 8i en la década de los veinte se crearon cerca
de dos docenas de entidades paraestatales en el sexenio 1970-1976 se establecieron més de
300.
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Como en esta investigacion solo pretendemos referirnos a las evoluciones y
cambios registrados en el quinquenio 1975-1980, Gnicamente recordaremos los
grandes jalones administrativos de la constitucién. Esos jalones se han apegado
a una tendencia por demas evidente: han elevado a rango constitucional solu-
ciones e instituciones contempladas en la legislacién secundaria:

a} Se ha capturado el fendmeno de los tribunales administrativos ;2

b} Ha sido incorporado el estatuto burocritico, o sea, un complejo normativo
que regula las relaciones laborales entre el Estado y sus trabajadores®

¢) Se ha ampliado la propiedad publica, dando origen a nuevas entidades pa-
raestatales (servicio ptblico eléctrico, hidrocarburos, minerales radiactivos) ;

d) Es el Estado quien se encarga de los asentamnientos humanos y del desarrollo
urbano;

e) El régimen municipal en el D. F., ha sido suprimido, y el gobierno y la ad-
ministracién de esa entidad federativa recaen en ¢! presidente de la RepGblica,
quien los ejerce a través de un departamento administrativo sui generis;

f) Han desaparecido los territorios gobernados y administrados por el jefe del
ejecutivo, por medio de gobernadores;

g) Han disminuido las diferencias que existian entre las dos grandes modalida-
des de la organizacién centralizada (secretarias de Estado y departamentos
administrativos) ;%%

h) De manera expresa se reconoce la existencia de la administracién paraesta-
tal;2®

26 Fn el seno del poder ejecutivo existen el Tribunal Fiscal de la Federacion, estable-
cido en 1935, y el Tribunal de le Contencioso-Administrativo del Distrito Federal, insti-
tuido en 1971. En 1946 (D. O.: 30/12/) se reformé la fraccién 1 del articulo 40 consti-
tucional para establecer que podrdn instituirse tribunales de lo contencioso-administrativo
“dotados de plena autonomia para dictar sus fallos, que tengan a su cargo dirimir las con-
troversias que se susciten entre ]a Administracién Pablica Federal o del Distrito Federal,
y los particulares, estableciendo las normas para su organizacién, su funcionamiento, el
procedimiento y los recursos conmtra sus resoluciones”. Esa institucién deberd hacerse me-
diante ley federal,

21 E] estatuto burocritico se ha establecido en el Apartado “B” del articulo 123 cons-
titucional (D. O.: y/12/60): rige entre los Poderes de la Unidn, el gobierno del Distritn
Federal y sus trabajadores. También se aplica 2 la mayoria de los organismos descentrali-
zados. .

28 T,os jefes, al igual que los secretarios, tienen vinculos con el Congreso de la Unién:
deben presentar informes anuales, rendir los informes que se les soliciten y comparecer si
se les requiere,

"2¢ En dos preceptos constitucionales se hacen referencias expresas a la administracién
publica paraestatal: a) El articulo 123, apartado “A”, previene que es de la competencia
de las autoridades federales aplicar la legislacién laboral a empresas “que sean adminis-
tradas en forma directa o descentralizada por el gobierno federal” (este pirrafo se adi-
cioné en 1947; Diario Cficial del 18 de noviembre de 1942) y b) el articulo 93, por
reforma de 1974 (D. O.: 31/1/), establece que Jos directores y administradores de los
organismos descentralizados y de las empresas de participacién estatal mayoritaria deben
informar al Clongreso cuando se discuta una ley o se les concierna, asi como comparecer si
son citados. Igualmente, mediante reforma posterior {D. O.: 6/12/77)}, ese precepto se-
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1) Ha sido enriquecida la administracién publica agraria con la creacién del
Cuerpo Consultive Agrario, érgano de jurisdiccién retenida y de una depen-
dencia ejecutiva del mayor rango {primero el Departamento Agrario y en la
actualidad la Secretaria de la Reforma Agraria)

j} Se ha reformadoe y adicionado a la constitucién para mencionar organismos
publicos que han sido estructurados como entidades paraestatales;

k) Se ha ampliade la competencia del Congreso para controlar presupuestal y
politicamente al sector descentralizado y centralizado,® vy

1} Se ha reformado para incluir modalidades a la huelga, en los de servicios
que dependan del gobierno.®

De esas innovaciones, s6lo comentaremos las que han tenido lugar en los dlti-
mos cinco anos.

En 1975 (D. O.: 6/2/73), el articulo 27 fue reformado para ampliar la cober-
tura de la propiedad piblica: *Corresponde también a la nacién (al Estado)
el aprovechamiento de los combustibles nucleares para la generacién de energia
nuclear y la regulacién de sus aplicaciones en otros propdsitos.

El uso de la energia nuclear sélo podra tener fines especificos”.

Este precepto ha desencadenado la creacion de organizaciones administrativas
centralizadas (Comisién Nacional de Salvaguardias y Comisién Nacional de
Energia Nuclear} y paraestatales (Uranio Mexicano e Instituto Nacional de In-
vestigaciones Nucleares), a fin de que esa vital riqueza sea explotada eficiente-
mente, ya que no es permisible que los particulares tengan injerencia en ella.

El mismo precepto constitucional fue reformado al afio siguiente para que la
constitucién capturara la compleja problematica de los asentamientos humanos
(D. O.: 6/2/76) : para lograr el desarrollo equilibrado del pais v el mejoramien-

fiala que pueden formarse comisiones congresionales para investigar el funcionamiento de
€50 Organismos y empresas, y quc sus resultados se darin a conocer al presidente de la
Repdblica.

30 E] Cuerpo Consultivo Agraric es un 6rgano de jurisdiccién retenida que dictamina
todos los expedientes agrarios que van a ser resueltos por el jefe del ejecutivo. Estd for-
mado por cinco consejeros titulares (2 de ellos deben representar a los campesinos), quic-
nes son auxiliados por los comsejeros supernumerarios que desighe el presidente de la Re-
piblica (en la actualidad alrededor de 30). EI secretario de la Reforma Agraria preside
a este drgano.

51 Las entidades paraestaiales con basc expresa en la constitucién son: el Banco de
México, 5. A., el Instituto Mexicano del Seguro Social, el Instituto del Fondo Nacional
de la Vlvwnda para los Trabajadores, el Instituto de Segundad y Servicios Sociales dc lus
Trabajadores del Estado, y la Comisién Nacional de los Salarios Minimos.

2 La fraccidn XVIII original del articulo 123 establecia que “las huelgas seridn consi-
deradas como ilicitas dnicamente cuando la mayoria de los huelguistas ejerciere actos
violentos contra las personas o las propiedades o en caso de guerra, cuando aquéilos perte-
nezcan a los establecimientos fabriles que dependan del gobierno. Los obreros de los esta-
blecimientos fabriles militares del gobierno de la Repiblica no estarin comprendidos en
las disposiciones de esta fraccidén, por ser asimilados del Ejército Nacional”. Por reforma
(I}, O.: 31/12/38), se suprimié el ultimo parrafo y se agregd al anterior los servicios
que dependan del gobierno.
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to de las condiciones de vida de la poblacién rural v urbana, “se dictarin las
medidas necesarias para ordenar los asentamientos humanos y establecer adecua-
das provisiones, usos, reservas y destinos de tierras, aguas y bosques, a efecto de
ejecutar obra piblicas y de planear y ejecutar la fundacién, conservacién, mejo-
ramiento y crecimiento de los centros de poblacion”.

Para atender este extenso plan de responsabilidades, el Estado ha multiplicado
sus dependencias y entidades (entre otras la Secretaria de Asentamintos Huma-
nos y Obras Piblicas, 12 Comisién Nacional de Desarrollo Urbano, las Comisio-
nes de Conurbacién). En los niveles estatal y municipal el efecto de esta adicién
ha sido notable.

El articulo 93 de la constitucion fue enriquecido con un parrafo que tiene
enorme sentido como pieza de los procesos de reforma politica v de reforma ad-
ministrativa (D. O.: 6/12/77):

Las camaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratindose de los diputa-
dos y de la mitad, si se trata de los senadores tienen la facultad de integrar comisiones
para investigar el funcionamiento de dichos organismos descentralizados y empresas de
participacién estatal mayoritaria. Los resultados de las investigaciones se harin del
conocimiento del ejecutive federal.

Esa adicién es una etapa mds del proceso iniciado en 1974 (D. O.: 24/1/ ),
ailo en el que se reformé cl articulo 93 que acabamos de citar, para establecer
que ¢l legislativo harfa comparecer o solicitaria informes no sélo a los secretarios
de Estado, sino también a los jefes de departamento administrativo y a los dircc-
tores de organismos y empresas de participacién estatal mayoritaria.”

Como la reforma politica ha embarnecido la participacién de los partidos de
oposicion en la Camara de Diputados mediante una férmula limitada de repre-
sentacién proporcional, es posible que los administradores paraestatales sean ob-
jeto de investigaciones por parte de comisiones congresionales aun en countra del
voto de los legisladores del partido mayoritario. Pese a que los reportes de las
comisiones no tienen efectos juridicos, sus consecuencias politicas no deben mini-
mizarse. ™

En una reciente adicién a la fraccién VIII del articulo 30.,% el poder revisor
establecié un trascendente cambio en el régimen juridico de las universidades:
a) esas instituciones tienen la facultad y responsabilidad de gobernarse a si mis-
mas; b) cumplirin su objeto respetando el articulo 30., y la libertad de citedra
e investigacién y de libre examen, y discusién de las ideas; ¢) determinarén sus
planes y programas; d) fijardn los términos de ingreso, promositn y permanen-
cia de su personal académico; e) administrardn su patrimonio, y ) regularén sus
relaciones laborales con el personal académico y administrativo por el Apartado
“A” del articulo 123, Sin embargo, la misma adicién advierte que se trata de

23 En realidad estos funcionarios acuden a sesiones de las comisiones congresionales
méis que a sesiones plenarias.

# Hasta la fecha no se ha establecido ninguna comisién investigatoria,

% Publicado en el Diario Oficial el 9 de junio de 1980.
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un trabajo especial y que en su estatuto se deben conciliar los derechos de los
trabajadores con la autonomia, la libertad de catedra e investigacién y los fines
institucionales.

Con la reforma se pone fin a la polémica desatada en torno al caracter juridico
de los servicios que presta el personal de las universidades e instituciones de edu-
cacion superior auténomas, y se eleva al mayor rango normativo el atributo auto-
némico de ese tipo de entidades paraestatales.

En el articulo 60 reformado (ID. O.: 6/12/77) se establece que la Comisidn
Federal Electoral registrard las constancias de mayoria en las elecciones de dipu-
tados. La Comisién es un érgano del ejecutivo presidido por el secretario de
Gobernacion e integrade con representantes de los partidos registrados.

El articulo 74, en su fraccién IV (D. O.; 2/12/77), fue adicionado para for-
talecer el control que en materia presupuestaria ejerce la Camara de Diputados
sobre la administracién plblica. Si antes ese precepto escuetamente decia que
era facultad exclusiva de esa cdmara “aprobar ¢l presupuesto anual de gastos
discutiendo primero las contribuciones que a su juicio deben decretarse para cu-
brir aquél”,*® ahora instituye que los proyectos de leyes de ingresos y de presupues-
tos de egresos seran remitidos por el ejecutivo antes del 30 de noviembre de cada
afio y que los secretarios competentes (de Hacienda y de Programacién) deben
comparecer ante la cAmara respectiva.

La misma adicién agrega que sélo habra las partidas secretas que prevea el
presupuesto v que empleardn los secretarios “por acuerdo escrito del presidente
de la Repiblica”; que la cuenta pablica serd revisada por la Cémara de Diputa-
dos y que si hubiere desviaciones o inexactitudes se incurrird en responsabilidad
y se establece un plazo para su presentacién, mismo que sblo se prorrogara si hay
solicitud formal del ejecutivo y comparece el secretario competente (el de Pro-
gramacién y Presupuesto) para informar sobre la misma.

Estas adiciones han fortalecido el control congresional sobre el manejo presu-
puestario centralizade y paraestatal. Con base en ellas, ha entrado en vigor la
Ley Organica de la Contaduria Mayor de Hacienda (D. O.: 29/12/78), con-
forme a la cual se revisa y dictamina la cuenta pablica del gobierno federal y
de las entidades paraestatales sujetas a control directo del ejecutivo (14 orga-
nismos descentralizados y 13 empresas de participacion estatal mayoritaria, que
para 1980 representarin un gasto del orden de 800 mil millones de pesos).*™ La
fraccién IV ha permitido que el citado ordenamiento faculte a la Contaduria
Mayor de Hacienda para practicar auditorias a las dependencias y entidades
federales.

En cuanto al gobierno y a la administracién del Distrito Federal que, como

36 A partiv del presupuesto de egresos para 1965, algunas empezaron a sujetar entida-
des paraestatales fueron controladas directamente por de la Cdmara de Diputades {en la
actualidad 27). El resto de ellas es controlada por la Secretaria de Programacién y Pre-
supuesto o goza de total autonomia presupuestaria.

37 Ruiz Massieu, José Francisco, “Reformas recientes al Derecho Administrativo Mexica-
no”, en Reporte de Investigacién, Universidad Auténoma Metropolitana, 1980,
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se ha dicho, son responsabilidad presidencial que se atiende a través del Depar-
tamento del Distrito Federal (departamento administrativo), la constitucién fue
reformada en su articulo 73, fraccién VI (D. O.: 6/12/77), para establecer una
incipiente pero alentadora participacién ciudadana: “los ordenamientos legales
y los reglamentos que en la ley de ]a materia se determinen, seran sometidos al
referéndum y podrin ser objeto de iniciativa popular, conforme al procedimiento
que la misma sefiale.”’ Estas dos novedades constitucionales no se han instrumen-
tado por falta de la respectiva ley reglamentaria. Al mismo tiempo, la Ley
Organica del Departamento del Distrito Tederal (D. O.: 29/12/80) ha estruc-
turado érganos de colaboracién vecinal y ciudadana -—comités de manzana, aso-
ciaciones de residentes, juntas de vecinos y consejo consultivo— que han sido
mirados con desdén por quienes sostienen que debe dotarse a esa entidad federa-
tiva con un régimen politico y electoral idéntico al que rige a los estados de la
Federaci6n.

De esta sumaria revisién se desprende que en el Gltimo lustro el avance ha sido
irregular y escaso, en lo referente a la organizacién administrativa. EI paso més
importante se ha dado en términos de aumentar el control politico y presupuesta-
rio del legislativo; pero hay cuestiones fundamentales que no fueron considera-
das. En el siguiente analisis destacaremos los aspectos miés sobresalientes de la
omisién constitucional,

3. Las omisiones constitucionales (bases para una reforma)

Las reformas constitucionales que en torno a la administracién phblica deben
prosperar, tendrian que responder a la necesidad de atacar los grandes problemas
de nuestro sistema politico: la debilidad congresional, la prepotencia de la ins-
titucién presidencial y la arbitrariedad administrativa.

a) Lugar sobresaliente tiene la desaparicién de los departamentos administra-
tivos porque su existencia ya no se justifica. Cuando el Estado precisa contar
con una orgamizacidn (ue preste un servicio plblico o tome a su cargo una
funcién empresarial, ha optado por establecer la entidad paraestatal y no un
departamento administrativo.®®

Por otra parte, la legislacion secundaria, la vida administrativa y las refor-
mas constitucionales han acercado a tal extremo a los departamentos y a las
secretarias que practicamente han desaparecido entre éstos las diferencias:
sus titulares deben informar anualmente al Congreso y comparecer ante él
si se les cita (articulo 93 reformado) ; amhos estdn sujetos a la misma férmula
de responsabilidades (Ley de Responsabilidades de los Funcionarios y Em-
pleados de la Federacion, del Distrito Federal y de los Altos Funcionarios de
log Estados, D. O.: 4/1/80); las secretarias de Estado y los departamentos
administrativos tienen igual rango y entre ellos no hay preeminencia alguna

% Esa tendencia queda clara si se recuerda que en ¢l momento de mayor auge de este
tipo de dependencias sblo existieron 6 departamentos {en 19353).
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b)

£)

(articulo 10 de la Ley Organica de la Administracion Pablica Federal, D. O.:
29/12/76) ; los dos tipos de titulares, junto con el procurador general de la
Repiblica, integran el Consejo de Ministros (articulo 6o. de la Ley Orga-
nica).

Para ser presidente se requiere no ser secretario, subsecretario, jefe o secre-
tario general de departamento administrativo (articulo 82), y si los secretarios
refrendan los reglamentos, 6rdenes y decretos presidenciales, los jefes los fir-
man siempre. ;

Segtin la vida administrativa, los departamentos han sido contemplados
como etapas administrativas que desembocan en secretarias de Estado y en
modo alguno se puede concluir en que unas se ocupan de cuestiones de indole
politica y otros tienen caricter técnico,

Desde el punto de vista material su competencia es de la misma naturaleza.

Considerando estos aspectos, podemos concluir que los departamentos no

son necesarios en el escenario constitucional.
Es de la mayor importancia que el texto fundamental provea las bases para
el sector paraestatal definiendo qué entidades pueden ser creadas por el Con-
greso y cudles por el ejecutivo. Asimismo, seria saludable que suministrara
normas para el control de estas organizaciones por parte del legislativo y de
fa administracién centralizada.

Resulta una excentricidad perniciosa que una censtitucién avanzada y de
alto contenido programitico e ideoldgico no aporte ninglin lineamiento orga-
nizativo para este amplio y dindmico sector que desempefia multiples respon-
sabilidades econémicas y sociales.

El poderio acumulado por la administracién descentralizada hace altamente
necesario que se establezca en la norma suprema que Ios tribunales adminis-
trativos serdn competentes para dirimir las controversias que se susciten entre
ellas y los administrados. Asimismo, es necesario que se instituya que el juicio
de garantias procederd contra actos paraestatales revestidos de los atributos
que tienen los actos de autoridad estatales.

Haria sentir un efecto politico saludable que el Congreso tuviera facultades
para ratificar, aprobar o vetar la designacién de altos funcionarios adminis-
trativos (de los secretarios de Relaciones Exteriores, Gobernacién, Hacienda
y Programacién, asi como de los directores de entidades paraestatales de
envergadura como son Petréleos Mexicanos y Comisién Federal de Electri-
cidad).

Asi como el articulo 91 establece los requisitos minimos que deben reunir los
secretarios de Estado e independientemente de que se incrementen, es conve-
niente que para reducir la discrecionalidad presidencial se fijen requisitos
similares a los administradores paraestatales y se les incluya en el régimen
de responsabilidades que previene el titulo cuarto.

El érgano a través del cual el presidente de la Repiblica se encarga del Dis-
trito Federal no debe ser un departamento administrativo sino una organi-
zacién ad-hoc similar a los gobiernos de los territorios denominado “Gobier-



LA ADMINISTRAGION PUBLICA EN LA GONSTITUGION MEXIGANA 851

no del Distrito Federal”, como fue la intencién del constituyente originario.
Igualmente es necesario que se devuelva a la capital del pais una férmula
municipal sui generis que concilie el interés politico y ciudadano de los capi-
talinos con el interés de los Poderes de la Unidn.
Con el 4nimo de racionalizar y controlar el crecimiento v funcionamiento de
la administracién paraestatal, conviene adicionar e] articulo 93 en el sentido
de que los secretarios de Estado —que conforme a la Ley Orgénica de la
Administracién Piblica Federal fungen como coordinadores de sector— infor-
men pormencrizadamente sobre la actividad de las entidades de sus agrupa-
mientos y, en particular, sobre las creadas en el ejercicio.
Aunque ello suponga introducir otro rasgo parlamentario, ademés del caso
de suspensién de garantias previsto en el articulo 29, es conveniente que se
establezca que ciertas decisiones administrativas o econémicas se puedan to-
mar por el jefe del ejecutivo siempre que previamente haya recabado opinién
de los secretarios de Estado.
Afin cuando la constitucién cuenta con dos estatutos laborales (el Apartado
“A™ del articulo 123 al que se sujeta parte de la administracién paraestatal®™
y el Apartado “B” de ese mismo precepto, que se aplica al sector centraliza-
do y a la mayoria de los organismos descentralizados) es impostergable su
reforma a fin de que contemple expresamente a los trabajadores que prestan
sus servicios a la administracién descentralizada y de que establezca reglas
para que los poderes constituidos resuelvan cudl de los dos apartados se apli-
carh al crearse una entidad paraestatal.
El reconocimiento constitucional de que los funcionarios paraestatales son
funcionarios plblicos deberia ir aparejade de la reforma a los articulos 55 y
58 de 1a norma suprema, para que se incluya entre los requisitos de elegibili-
dad de diputados y senadores €l que no presten sus servicios a la administra-
cién descentralizada. En €l mismo sentido se deberd adicionar el articulo 62
para que los legisladores propietarios o los suplentes en ejercicio no desempe-
fien ninguna comisién o empleo en el sector piblico paraestatal si no se les
ha concedido licencia previamente.

Esas reformas contribuirdn al fortalecimiento v a la independencia del Con-
greso v asi éste podrd ejercer un control més estricto sobre el poder adminis-

trativo.
José Francisco Rurz Massieu

3 Las empresas de participacién estatal, los fideicomisos piblicos y algunos organismos

descentralizados estdn regidos por este apartado.





