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SUMARIO: I. Introduccion. I1. Siglo xix. IIl. Siglo xx. IV.
Siglo xxi.

I. Introduccion

Esta resefla bibliografica para la obra 200 Afnios de Administracion Publica en México
tiene como objetivo destacar los principales autores que han escrito acerca del derecho
administrativo y de la administracion publica en México en los tltimos dos siglos.

Al realizar una busqueda por algunas bibliotecas encontré importantes obras, en las cua-
les los autores analizan en alguno de sus apartados, lo relacionado con la administracion
publica federal, principalmente lo que se refiere a su funcionamiento y organizacion.

Para ello, dividi el estudio de estas obras en tres apartados. En el primero analizo las
obras publicadas en el siglo xix. En el segundo estudio las obras publicadas en el siglo
xx. Por ltimo, examino las obras publicadas en lo que va del siglo xxi.

Asi, en el siglo xix encontré cuatro importantes obras, escritas por distinguidos juristas
de la época. Estas obras son muy valiosas, pues son las primeras en las cuales se analiza
a la administracion publica desde la perspectiva constitucional y administrativa. Una de
ellas, la escrita por Teodosio Lares, es de gran valia, pues es la primera de derecho ad-
ministrativo publicada en nuestro pais, en donde se analiza por primera vez en nuestra
historia la administracion publica federal.

* Agradezco muy especialmente la colaboracion del licenciado Erick Zavala Gallardo en la elaboracion de
esta resefia bibliografica.
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Las otras tres obras también son importantes, pues se publicaron durante la vigencia de
la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos de 1857.

En el siglo xx aparecieron publicados importantes libros, donde se analiza la estructura
y funcionamiento de la administracion publica federal. Son importantes estas obras,
pues ya se analiza la administracion publica federal con base en la Constitucion Politica
de los Estados Unidos Mexicanos de 1917.

En lo que va del siglo xx1 también han aparecido importantes obras que estudian el
funcionamiento y la organizacion de la administracion publica federal. En el apartado
respectivo realizamos los comentarios correspondientes.

I1. Siglo XIX

En este apartado analizamos las primeras obras que se publicaron en nuestro pais, de-
dicadas al estudio del derecho administrativo y de la administracion publica federal.

1. Teodosio Lares

Las Lecciones de derecho administrativo, obra fundamental en el desarrollo del dere-
cho administrativo mexicano y de la administracion publica federal, recoge las 14 lec-
ciones que en 1851 dicté Teodosio Lares en el Ateneo Mexicano, y que un afio después
se imprimieron en la imprenta de Ignacio Cumplido.

En esta magnifica obra, el destacado jurisconsulto divide al Poder Ejecutivo, en “poder
ejecutivo puro” y “administracion activa”. El “poder ejecutivo puro”, sefiala Lares, es
el encargado de la ejecucion de las leyes por medio de 6rdenes y reglamentos, actos
que, segun el mismo autor, no podian ser susceptibles de reclamacion alguna.

Por otro lado, destaca la “administracion activa”, que se encarga de otorgar permisos,
tolerancias, concesiones, favores, gratificaciones, indemnizaciones, sueldos y pensio-
nes, a los particulares, entre otros actos.

Sostiene también que la administracion publica se manifiesta en la proteccion de los
intereses generales de la sociedad, vigilando la accion de cada ciudadano, por lo que
asegura que no hay administracion sin accion del Ejecutivo sobre las personas o sobre
las cosas de las personas.

Hace también una distincion de la propia “administracion activa” en relacion con la

afectacion de los intereses o derechos de las personas, ya que, comenta, son considera-
dos como la llave de la competencia administrativa.
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Sefala el autor que surge un “poder gracioso” cuando existe una reclamacion de las
personas por tocar sus intereses, y un “poder contencioso” si se lastiman sus derechos.
Respecto a este ultimo “poder” se justifica el origen del derecho de las personas de
interponer un recurso en contra de sus decisiones.

Asi, se plantea la distincion entre la “administracion graciosa” y “administracion con-
tenciosa”, esta ultima considerada como uno de sus mayores aportes al derecho admi-
nistrativo, ya que es el primer autor que plantea y justifica la necesidad de la existencia
de una jurisdiccion contenciosa administrativa en México.

2. José Maria del Castillo Velasco

En los dos tomos que integran el Ensayo sobre el derecho administrativo mexicano,
editado en el Taller de Imprenta de la Escuela de Artes y Oficios para Mujeres en 1874,
José Maria del Castillo Velasco expuso una vision de la administracion publica basada
en el respeto no solo de los intereses generales, sino también de los intereses particu-
lares, ademas de sefalar la trascendencia para el desarrollo del pais, de la prudencia y
acierto con que se conduzcan sus funcionarios.

Al distinguir la “ciencia administrativa” de la “ciencia politica”, el autor sefiala cuales
son los limites y los principios de la actuacion de la administracion publica. En este
punto, sefiala que en la practica la administracion publica no puede sacrificar ningun in-
terés por pequeiio que éste sea, o que la administracion publica no puede estar enfocada
a satisfacer intereses determinados, sino que debe buscar la armonia absoluta entre los
intereses sociales y los individuales, y que debe siempre estudiar las necesidades del
individuo para poder satisfacer las necesidades comunes.

Explica que la organizacién administrativa debe cumplir con dos condiciones: 1) la
administracion (su “legislacion administrativa”) debe estar en perfecta armonia con las
instituciones politicas, y 2) la administracion debe ser independiente, esencialmente
activa y responsable.

Reconoce que el ejercicio de un poder tan amplio como el administrativo, necesaria-
mente debe estar limitado por la responsabilidad de sus funcionarios para que este
poder no se convierta en arbitrario y despotico.

Finalmente, debo destacar que a pesar de que en la Constitucion Politica de los Es-
tados Unidos Mexicanos de 1857 la organizacion administrativa de nuestro pais era
eminentemente central, esta circunstancia no impidié que José Maria del Castillo
Velasco reconociera la importancia de que cada una de las partes que componian los
distritos pudieran satisfacer y proteger sus intereses particulares con una administra-
cion publica propia y completa, con libertad de accion para que su administracion
fuera oportuna y justa.
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3. Eduardo Ruiz

El Curso de derecho constitucional y administrativo, editado por la Oficina Tipografica
de la Secretaria de Fomento en 1888, consta de dos tomos. En dicha obra se estudia,
articulo por articulo, el contenido y alcance de los derechos establecidos por la Cons-
titucion de 1857 y de las leyes vigentes en el momento; también analiza su vigencia, y
contrasta su opinion con la de otros tratadistas.

En el primer tomo de su obra, en la leccion XLI, estudia el contenido del articulo 40 de
la Constitucion, que versa sobre la forma de gobierno y el sistema federal mexicano.
En ese punto, senala el autor que dicha forma de gobierno y el mencionado sistema
son una invencion de hombres inspirados en el patriotismo, en el que por medio de
la descentralizacion administrativa se consigue el mejor desempeiio de las funciones
publicas.

En el segundo tomo, Eduardo Ruiz contintia con el analisis de los preceptos constitu-
cionales. En la leccion XIX desarrolla el caracter del Poder Ejecutivo, del Presidente de
la Republica, su eleccion, duracion y el modo de cubrir sus faltas.

Al analizar el articulo 75 de la Constitucion de 1857, estudia la naturaleza y la funcio-
nes del Poder Ejecutivo; destaca que la funcion del Ejecutivo es compleja y dificil, ya
que su actividad se desarrolla en todos los ramos de la accion administrativa, que tiende
al mejoramiento social, al progreso material y a todas las vias que facultan la marcha
del gobierno.

Sefiala que el gobierno debe dar ejemplo de cumplimiento y observancia de los actos
administrativos, y que si hay necesidad de variar cualquier acto, debe hacerlo por me-
dio de un acto que revista la misma forma con que se emitio y que s6lo obligue para lo
futuro.

Finalmente, en la leccion XXI estudia lo relativo a la organizacion y labores de cada
una de las secretarias de Estado, asi como la distribucion de los negocios de la admi-
nistracion.

4. Manuel Cruzado

En la obra Elementos de derecho administrativo, editada por la Antigua Imprenta de
Eduardo Murguia en 1895, Manuel Cruzado estudia la ciencia administrativa en gene-
ral, el derecho administrativo en México, la organizacién y competencia de las autori-
dades administrativas y los procedimientos ante ellas.

Para Manuel Cruzado, el oficio de la administracién es muy noble, y se concreta con
asiduidad al mejoramiento de la estirpe humana, provee a su desarrollo en todos los pe-
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riodos de la vida, acompaiia hasta su ultima morada y vela por el reposo de las cenizas
depositadas en los asilos que eleva, para perpetuar la memoria de nuestros antepasados.

Sostiene que a la reunion de servicios publicos con el conjunto de reglas que dirigen
las relaciones entre la autoridad administrativa y los particulares se le da el nombre de
administracion. La administracion considerada abstractamente es la intermediaria entre
el Estado y sus miembros por efecto de las relaciones que determinan las leyes.

Destaca que la administracion puede llegar a confundirse con la funcion de policia, ya
que ésta comprende todo lo necesario al buen orden de la ciudad, pero mientras que la
administracion hace el bien, la policia impide el mal, previniéndolo o reprimiéndolo.

Por ello, la administracion debe sujetarse a las siguientes condiciones: a) ser esencial-
mente civil; b) procurar constantemente la gestion de los intereses publicos; ¢) impri-
mir cierta rapidez, y d) adoptar en sus determinaciones la energia necesaria.

Con respecto a la discusion que se daba en esa época de la pertinencia de la centrali-
zacion administrativa, Manuel Cruzado se ubica en una posicion conciliadora entre las
distintas posiciones, y sefiala que la concentracion del poder general se debe constrefiir
a todo lo relativo a las leyes generales, como son las que se refieren a las relaciones con
los paises extranjeros, el establecimiento de la fuerza publica permanente, la acuiiacion
de la moneda, el timbre, la emision del papel moneda y de todo aquello que se refiera al
mantenimiento de la paz, el orden publico y vigorice el pacto federativo.

Por otra parte, considera que la administracion local debe encargarse de la gestion de
los negocios propios y de todo lo que atafie a su régimen interior.

También estudia el principio de amovilidad de los empleados de la administracion
(consagrada en la Constitucion vigente de la época) en beneficio de la sociedad, mas
no del empleado publico.

También sefala el autor que en virtud de que las funciones de la administracion son casi
semejantes a las profesiones ordinarias, éstas requieren de una educacion especial, que
solo se puede adquirir con la practica, y que con ello se puede llegar a fundar una clase
laboriosa de la sociedad que procure el buen servicio publico.

Sefiala la diferencia entre empleado publico y funcionario publico: el primero es la per-
sona que tiene el caracter de subalterno o auxiliar de la administracion, y el segundo es
la persona a quien se encomienda una funcion publica, como los secretarios de Estado,
los gobernadores, los magistrados, prefectos, jefes politicos, alcaldes y regidores. Enu-
mera las atribuciones, responsabilidades y los casos de responsabilidad en que éstos
podian incurrir.
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1. Siglo XX

En este apartado, que corresponde a los autores que escribieron acerca del derecho
administrativo y de la administracién publica federal en el siglo xx, analizamos las
obras que hemos considerado como las mas importantes y mas representativas en todo
el siglo que hace poco dejamos atras.

1. Carlos Trejo Lerdo de Tejada

Carlos Trejo Lerdo de Tejada se desempennd como diputado federal, ministro plenipo-
tenciario en Argentina, Chile y Cuba; subsecretario de Educacion Publica en el gabi-
nete de presidente Ortiz Rubio y gobernador del distrito y del territorio norte de Baja
California. Ademas de sus responsabilidades publicas, también desarroll6 numerosos
estudios, entre los que destacan Nuestra verdadera situacion politica y el partido demo-
cratico, La revolucion y el nacionalismo. Todo para todos; Norte contra Sur. Obregon-
Calles-Ortiz Rubio; Ensayo de sociologia politica mexicana y La educacion socialista.

En 1911, con motivo de la conmemoracion del centenario de la independencia mexica-
na, estudiod la evolucion del derecho administrativo desde 1810 a 1910 en su libro De-
recho administrativo mexicano. Su formacion y desarrollo de 1810 a 1910, publicado
por la Tipografia de la Viuda de F. Diaz de Leon, Sucs.

En esa obra, el autor analiza en cada uno de los seis capitulos que integran el libro, todo
lo relativo a la legislacion vigente en 1810, asi como las sucesivas leyes y reformas,
senalando las innovaciones y modificaciones a la legislacion minera, de la propiedad
intelectual industrial, agraria, sobre las vias generales de comunicacion, de aguas, con
especial atencion en el impacto que tuvo el ferrocarril para el desarrollo de México.

Concluye el autor sefialando que para que el pais pueda desarrollarse de mejor manera
es indispensable que el gobierno y sus administraciones tengan la confianza del pueblo
que gobiernan y que inquebrantablemente inspiren sus actos y disposiciones en los
intereses publicos de su cargo, para lo cual su oraculo debe ser perpetuo y oriente Uni-
co, para que sobre la base de la confianza y el respeto se estrechen armoniosamente el
gobierno y los gobernados.

2. Gabino Fraga

Gabino Fraga, en su obra intitulada Derecho administrativo, publicada por la editorial
Porrua en 1934, abarca una gran cantidad y variedad de topicos del derecho adminis-
trativo, desde la conceptuacion del poder del Estado, sus funciones y actividades; pre-
cisando el contenido de derecho administrativo y del acto administrativo; el régimen
financiero y patrimonial del Estado y la situacion juridica de los particulares frente a la
administracion.
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Respecto de la administracion publica, el maestro Gabino Fraga sefiala que se trata de
una organizacion especial constituida para satisfacer los intereses colectivos o genera-
les, que carece de una personalidad propia, pues constituye sélo uno de los conductos
por los cuales se manifiesta la personalidad misma del Estado.

Estudia también la individualidad de los o6rganos administrativos y de sus titulares.
Respecto de las formas de organizacion administrativa, distingue cuatro tipos: la cen-
tralizacion, la desconcentracion, la descentralizacion administrativa y las empresas de
participacion estatal.

Establece como caracteristicas fundamentales de la administracion centralizada los po-
deres de nombramiento, de mando, de vigilancia, disciplinario, de revision y el poder
para la resolucion de conflictos de competencia.

Sostiene que la desconcentracion y los convenios de coordinacion con las entidades
federativas son la forma en que la administracion central delega sus facultades admi-
nistrativas.

En cuanto a la organizacion descentralizada, el autor conviene en distinguirla, en aten-
cion a sus caracteristicas especificas, en tres tipos: por servicio, por colaboracion y
por region. Dice que este tipo de organizacion se fundamenta en la necesidad de dar
satisfaccion a las “ideas democraticas” y para dotar de una mayor eficacia a la gestion
de los intereses locales.

3. Efrain Urzua Macias

En su obra Teoria general del derecho administrativo, editada por la Imprenta de la
Universidad de Guadalajara en 1955, Efrain Urzia Macias sefiala que la administracion
publica, a semejanza de la justicia, se halla vinculada por normas juridicas que la con-
dicionan materialmente, y por tanto, las personas poseen una accion para hacer valer
sus derechos frente a la administracion publica.

Analiza, en esta importante obra, lo que ¢l denomina como “arbitrio administrativo”,
que es la facultad que tienen los 6rganos de la administracion publica para actuar libre-
mente, expresando su propia libertad, sin estar vinculados juridicamente.

El “arbitrio administrativo” no es el resultado de una deficiencia de la administra-
cion, sino que es una necesidad que se impone a la administracion en la aplicacion de
una ley; pero destaca que el arbitrio puede conducir a la arbitrariedad cuando se trata
de una conducta irreflexiva, irracional o injusta del 6rgano, lo que también desenca-
dena en una desviacion y abuso del poder.
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Por otra parte, sefiala que los 6rganos administrativos son parte del cuerpo de la admi-
nistracion publica, que adoptan determinados caminos para su integracion, funciona-
miento y para relacionarse entre si.

Para este autor existen diferentes sistemas de organizacion administrativa, como el
de eleccion y el de nombramiento respecto a la integracion de los 6rganos; el de los
funcionarios honorarios y el de los funcionarios profesionales, en relacion con las con-
diciones que deben llenar los componentes de los 6rganos.

En cuanto a las funciones de los 6rganos de la administracion publica, sefiala el sistema
territorial o descentralizado y el sistema monocratico y colegiado.

Finalmente, destaca que los problemas relativos a la organizacion no corresponden ex-
clusivamente a la administracion publica, sino que abarcan toda la actividad del Estado.

4. Andrés Serra Rojas

El maestro Andrés Serra Rojas, en su obra Derecho administrativo, publicada en 1959,
distingue, antes de explicar el contenido y significado de la administracion publica,
entre las formas de organizacion politica y las formas de organizacion administrativa.
La primera forma se refiere a la organizacion general del Estado, y la segunda, a un
aspecto parcial de la actividad del Estado, es decir, a la actividad de los 6rganos del
Poder Ejecutivo.

Ya dentro del tema de la organizacion administrativa, destaca cuéles son los 6rganos
que componen la administracion publica federal, como por ejemplo los centrales de la
administracion publica federal.

Especialmente, Serra Rojas analiza los procedimientos necesarios para realizar la cen-
tralizacion de la administracion: la concentracion de la coaccion, la concentracion del
poder de decision y de expedir 6rdenes, la concentracion de la competencia técnicay la
concentracion del poder de nombramiento.

Explica como formas de desconcentracion, a la horizontal o periférica y la vertical o
central, y expone cuales son las instituciones desconcentradas en la legislacion admi-
nistrativa mexicana.

Destaca dentro del ambito del Poder Ejecutivo, las caracteristicas, atribuciones y fa-
cultades del presidente de la Republica y de los secretarios de Estado, y menciona el
papel que tienen los demas funcionarios de la administracion, como los subsecretarios,
oficiales mayores, directores; jefes de departamento administrativo, de oficina, de sec-
cién de mesa, etcétera.

DR © 2010, Instituto Nacional de Administracién Ptblica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

Miguel Alejandro Lopez Olvera 211

Establece cual es la relacion y las diferencias entre las secretarias y los departamentos
de Estado, su evolucion y competencia. Respecto de este tema, finaliza con el analisis
de la situacion histdrica y juridica del gobierno del Distrito Federal.

5. Jorge Olivera Toro

En su obra Manual de derecho administrativo, publicada en 1963, Jorge Olivera Toro
desarrolla un amplio estudio sobre la organizacién administrativa, robustecida con la
opinidn de juristas de otros paises y de México. Sefiala que para el reparto de funciones
y actividades de prestacion, la administracion publica hace uso de la desconcentracion,
descentralizacion y de la empresa publica.

Asi, sostiene que la organizacion administrativa se crea y se desenvuelve por medio de
normas y de relaciones juridicas, por lo que una reforma administrativa debe ir presi-
dida de la reforma de la organizacion en cuanto a la adecuada reparticion de funciones
publicas entre los 6rganos administrativos, al perfeccionamiento de los medios de se-
leccion, distribucion y formacion de funcionarios publicos, a la racionalizacion de los
procedimientos y garantias de la accion administrativa y a la simplificacion y claridad
de las normas legales administrativas.

Destaca que en México se han creado entidades legislativamente imprecisas, con el
animo de seguir los principios de la descentralizacion administrativa, con una confusa
naturaleza juridica, porque no se precisa si pertenecen a la organizacion central, si son
organismos desconcentrados o bien descentralizados, y que hasta existen instituciones
publicas de hecho.

Finalmente, destaca que el reparto de competencias administrativas realizada por las
formas de organizacion centralizada o descentralizada es coexistente, ya que existen
grados intermedios sin que los dos sistemas se contrapongan.

6. Miguel Acosta Romero

El maestro Miguel Acosta Romero, en su obra intitulada Teoria general del derecho
administrativo, publicada por la editorial Porrua por primera vez en 1973, hace un
completo y pedagogico estudio de la disciplina del derecho administrativo.

En cuanto al concepto de administracion publica, senala que es la parte de los 6rganos
del Estado que dependen directa o indirectamente del Poder Ejecutivo, que tienen a su
cargo la actividad estatal que no desarrollan los otros poderes y cuenta con elementos
personales, patrimoniales, una estructura juridica y determinados procedimientos téc-
nicos. Explica los distintos tipos de vista para su estudio (organico y funcional) y las
diferentes clasificaciones doctrinarias que se han hecho de la administracion publica.
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Plantea también que la administracion publica no se rige por un solo cuerpo legal, sino
por un conjunto de normas a partir de la Constitucion de los Estados Unidos Mexica-
nos, leyes organicas y reglamentarias que regulan la organizacion, estructura y fun-
cionamiento de cada una de las dependencias centralizadas y de las entidades paraes-
tatales, por reglamentos interiores, manuales de organizacion y métodos, circulares,
acuerdos, instrucciones, entre muchas otras disposiciones legales.

Cabe destacar que el analisis que ofrece en su obra lo complementa con utiles cuadros
sindpticos, donde expresa de una manera didactica el contenido de cada tema que de-
sarrolla.

7. Emilio Chuayffet Chemor

En la obra Derecho administrativo, editada por la Universidad Nacional Autonoma de
Meéxico en 1981, Emilio Chuayffet Chemor estudia y analiza los temas de la organiza-
cion administrativa, la funcién publica, el régimen patrimonial del Estado, la actividad
de la administracion publica y la justicia administrativa.

Destaca que la multiplicacion de los fines de la administracion y la complejidad de la
organizacion administrativa han provocado que en el derecho positivo la organizacion
pierda su caracter instrumental y se convierta en una cuestion esencial del derecho
administrativo, por lo que la administracion publica mexicana ha venido diversifican-
do sus tareas a partir de la Constitucion de 1917, en particular en lo que se refiere al
aumento de 6rganos y organismos administrativos, y su creciente especializacion.

Derivado del analisis que realiza de las distintas disposiciones normativas que regulan
a la administracion publica federal, del 1o0. de enero de 1977, destaca que las secretarias
y departamentos de Estado carecen de personalidad juridica propia, y participan s6lo
de la personalidad del Ejecutivo, ejercen su competencia por acuerdo del presidente de
la Republica.

Aclara que el instrumento juridico a través del cual se distribuye la competencia entre
cada uno de los organos internos que forman la administracion es el reglamento inte-
rior, expedido por el presidente de la Republica.

Sefiala que los manuales de organizacion se redactan algunas veces bajo la forma de
normas reglamentarias, cuando deben tratarse de meros documentos informativos, sin
valor legal alguno.

Destaca que no puede hablarse de una base constitucional para la creacion y funciona-
miento de las entidades paraestatales, puesto que la Constitucion sélo se refiere a ellas
para reservar a la jurisdiccion federal sus controversias laborales, para disponer la obli-
gacion, de quienes la dirigen, de comparecer ante las Camaras, o para facultar a éstas a
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realizar investigaciones sobre su operacion; ademas de que existen imprecisiones sobre
su naturaleza administrativa.

Finalmente, sefala que las principales actividades de la administracion publica federal
son: la facultad reglamentaria; el régimen de policia; los servicios publicos: las obras
publicas y la planeacion institucional; refiriéndose no solo a las formas juridicas a tra-
vés de las que se desenvuelven, sino ademas a la materia que contienen.

8. Alejandro Carrillo Castro

Enla obra La politica y la administracion publica en México, editada por el Instituto de
Capacitacion Politica en 1982, Alejandro Carrillo Castro analiza, desde la perspectiva
de la accion de los partidos politicos, los programas y acciones de los personajes que
han ocupado la Presidencia de la Republica.

Seniala las diferentes etapas que ha tenido la administracion publica en México desde
la independencia; destaca los periodos historicos de nuestra historia, que segun el autor
estan determinados por una gran inestabilidad politica y que influyeron indudablemen-
te en la administracion publica, propiciando su caos y desunion.

Dice que fue a partir de 1917 cuando el cimulo de demandas sociales propicié que la
administracion publica tuviera que acoger distintas reformas en beneficio de determi-
nados sectores sociales.

También sefiala que durante el perlodo de gobierno del general Lazaro Cardenas del
Rio fue la primera vez que se sigui6 un programa de gobierno, de conformidad con un
Plan Sexenal elaborado por el Partido Nacional Revolucionario.

Sin embargo, reconoce que los esfuerzos por reformar la administracion publica han
sido aislados, carentes de un marco global que los dote de unidad y de continuidad por
no contar también con el apoyo politico y técnico adecuado, ni con las decisiones de
alto nivel y de los recursos indispensables para su eficaz implantacion y seguimiento.

Concluye afirmando que una verdadera reforma administrativa requiere de un esfuerzo
nacional, solidario y democratico, de eficiencia, eficacia, congruencia y honestidad,
para el mejoramiento de la capacidad administrativa del gobierno para cumplir los
compromisos politicos contraidos con el pueblo; y que dicha reforma no debe ser vista
unicamente como un mero ejercicio neutro de antiburocracia, sino como uno de los
instrumentos mas importantes de la accion politica.

9. Ignacio Pichardo Pagaza

En la obra Introduccion a la administracion publica de México, editada por el Instituto
Nacional de Administracion Publica en 1984, Ignacio Pichardo Pagaza, a través de un
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claro planteamiento de los temas y de los objetivos que pretende obtener en el desarro-
llo de cada capitulo, nos muestra un panorama del funcionamiento de la administracion
publica en México.

Ignacio Pichardo Pagaza destaca dentro de su obra, las funciones que tiene encomenda-
da la administracion publica en México, como son las de planeacion, de programacion
y presupuesto, hacendaria, de control y evaluacion, de administracion de recursos hu-
manos, de adquisiciones y de obra publica.

Entre estas funciones, sefala que la planeacion que se lleva a cabo en la administracion
publica es de caracter econdmico y social; se trata de una “planeacion para el desarro-
1l0”, y constituye un estilo definido de gobierno.

Concibe a la planeacion como la identificacion de los objetivos generales de una ins-
titucion o de un conjunto de instituciones a corto, mediano y largo plazos, y que con
la planeacion se dan las bases para que la administracion pueda realizar las siguientes
funciones: la programacion, el financiamiento, la administracion del personal, el con-
trol y la evaluacion de resultados. Esta planeacion puede revestir dos formas bésicas: a)
obligatoria o forzosa, y b) inducida o indicativa.

Cabe sefialar que en este importante libro, la comprension de los temas se facilita gra-
cias a que el autor los explica a través de cuadros sinopticos y resimenes.

10. Antonio Carrillo Flores

La obra titulada Estudios de derecho administrativo y constitucional, publicada por la
Universidad Nacional Autonoma de México en 1987, recopila un conjunto de articulos
escritos por el autor respecto del derecho administrativo y constitucional. En especial,
en el trabajo intitulado “El proceso administrativo en la Constitucion mexicana”, Anto-
nio Carrillo Flores hace importantes reflexiones y propuestas sobre los limites que tiene
la administracion publica para tomar decisiones que afectan los derechos e intereses de
los particulares. En este estudio, el autor concluye que debe concederse al particular
una adecuada oportunidad de defensa y debe estar regulado un buen sistema de oposi-
cion jurisdiccional a los actos ilegitimos o abusivos de la administracion.

Al cuestionarse sobre cudles son los requisitos o formalidades de caracter procesal que
la autoridad administrativa debe cumplir antes de emitir una decision definitiva, con-
cluye que no existe una garantia en el texto constitucional relativa a los procedimientos
administrativos, y que por ello es conveniente que exista una ley general reguladora de
los procedimientos administrativos, notificaciones, plazos, pruebas, posicion de terce-
ros, significacion juridica del silencio, recursos, etcétera.
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También se pregunta acerca de cual es el sistema o sistemas que acoge la Constitucion
para regular la impugnacion de los actos de la autoridad administrativa y para obligar
al Estado a reparar la accion ilegitima. En respuesta, destaca la labor del Tribunal Fis-
cal de la Federacion como instancia para dirimir controversias que se susciten entre la
administracion publica y los particulares.

También plantea la conveniencia y la necesidad de que se incluya en el texto constitu-
cional, de una manera sistematica e integral, el problema de la justicia administrativa,
y propone la desconcentracion de algunas de las salas del entonces Tribunal Fiscal de
la Federacion.

Destaca que el Estado debe aceptar su responsabilidad financiera por el funcionamiento
defectuoso de los servicios publicos, pero limitada a los casos de culpa verdaderamente
grave y con preferencia a las reclamaciones de las personas de mas bajos ingresos.

Estas propuestas, que en la actualidad ya son una realidad, no hubieran sido posibles
sin la pluma inspiradora de notables juristas, como Antonio Carrillo Flores, que se an-
ticiparon a su tiempo.

11. Ernesto Gutiérrez y Gonzdlez

Con la obra Derecho administrativo y derecho administrativo al estilo mexicano, publi-
cada por la editorial Porrtia en 1993, Emesto Gutiérrez y Gonzalez pretende, desde su
muy particular punto de vista, abordar la problematica de la aplicacion de la teoria y de
los principios de la teoria administrativa, por los funcionarios al servicio del Estado, lo
que el autor denomina como “derecho administrativo al estilo mexicano”.

La obra del maestro Gutiérrez y Gonzalez, segiin su propio autor, esta dirigida a los
estudiantes de la licenciatura en derecho (por sus numerosos ejemplos), con la inten-
cion de que conozcan, ademas de las teorias administrativas, la practica diaria del de-
recho administrativo en México, refiriéndose especialmente a las desviaciones, abuso
de poder, tergiversacion de las instituciones juridicas y la falta de conocimiento de los
funcionarios de la administracion.

Concibe a los Estados Unidos Mexicanos y a su 6rgano Ejecutivo u 6rgano adminis-
trativo como un fuerte “robot”, revestido con laminas que cubren todo su cuerpo y se
suponen de acero, remachadas; muy pesado, pues es una mole enorme, “omnisapien-
te”, pues se entera de todo lo que sucede a su alrededor, por lo que nadie de los que
lo manejan son capaces de engaarlo; es, sobre todo, lento, pues en los zapatos tiene
“orugas”, como las que usan los tanques de guerra. Es un ente sin piernas, pues si las
tuviera, tendria mejor movilidad y quiza hasta celeridad.
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En su obra estudia, a través de los ordenamientos que se han expedido para organizar
la funcion de la administracion en México, las facultades del 6rgano Ejecutivo; analiza
cada una de sus secretarias y al entonces llamado “Departamento del Distrito Federal”.

12. Emilio Margain Manautou

En su obra Introduccion al estudio del derecho administrativo mexicano, editada por
Porrua en 1994, Emilio Margain Manautou destaca, desde el analisis de los preceptos
constitucionales, la figura del “Supremo Poder Ejecutivo”, que se deposita en el pre-
sidente de los Estados Unidos Mexicanos; sefiala los requisitos para poder ocupar el
cargo, su protesta y duracion, su renuncia y sus facultades y obligaciones.

Unicamente se limita a sefialar, de conformidad con el articulo 90 constitucional y con
la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, la conformacion y organizacion
de la administracion publica federal.

13. Miguel Galindo Camacho

Miguel Galindo Camacho, en su obra intitulada Derecho administrativo, publicada en
1995, sefala que la administracion publica es la parte organica del Estado, encargada
de realizar la funcion administrativa.

Destaca, principalmente, que toda la actividad de la administracion publica se debe
desarrollar siguiendo y acatando el principio de legalidad, por lo que todas las leyes
administrativas deben establecer y desarrollar este principio.

En este sentido, considera que para que el Estado pueda llevar a cabo todos los actos
relativos a la administracion publica se requiere de ordenamientos legales que determi-
nen la naturaleza juridica de la administracion publica, sus formas de realizarla y los
organos encargados de llevarlas a cabo.

Respecto a las formas de organizacion administrativa, considera que la administracion
publica federal, la del Distrito Federal, la de las entidades federadas y la de los mu-
nicipios, representan la totalidad de la administracion publica que realizan todas las
autoridades del Estado mexicano.

Considera que los organismos paraestatales, descentralizados y las empresas de parti-
cipacion estatal han disminuido debido al avance del liberalismo, y que muchas de sus
instituciones han pasado o pasaran a manos de los particulares.

En su obra, Galindo Camacho hace un especial andlisis de la administracion publica

del Distrito Federal, y de las reformas al articulo 122 de la Constitucion Politica de los
Estados Unidos Mexicanos realizadas en 1993 y 1996.
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Finalmente, precisa que toda la actividad de la administracion publica se debe llevar
a cabo de conformidad con las reglas y principios que establece y precisa el derecho
administrativo, ya que éste, considera, es su marco juridico.

14. Alfonso Nava Negrete

En la obra Derecho administrativo mexicano, editada por el Fondo de Cultura Econo-
mica en 1995, Alfonso Nava Negrete nos presenta de una manera ordenada y sencilla,
un panorama acerca del derecho administrativo, del acto administrativo y de la admi-
nistracion publica.

En esta importante obra, Alfonso Nava Negrete considera que la administracion pu-
blica es una herramienta de trabajo que esta siempre al servicio de los fines politicos
de los gobiernos, y que los cambios y las reformas que sufra la administracion seran
impuestos invariablemente por los criterios politicos.

Al referirse a los elementos que conforman la administracion publica, analiza no s6lo
aspectos juridicos o dogmaticos, sino que examina también aspectos sociales y econo-
micos para explicar el crecimiento exponencial de la administracion publica desde la
Constitucion de 1917, como el crecimiento sostenido de la poblacion.

Estima que la politica econdmica que ha seguido el Estado mexicano que instaurd el
proteccionismo de la industria y la entrega de subsidios provocd que el nimero de
secretarias de Estado, organismos descentralizados, empresas de participacion mayori-
taria estatal y fideicomisos publicos aumentaran.

Destaca que en 1988 inicio la pulverizacion de la administracion con la desincorpora-
cion, fusion o extincion de las empresas estatales, y también debido a circunstancias
internas o externas, como la deuda externa excesiva o a los criterios impuestos por la
banca internacional.

En cuanto a las formas de organizacion administrativa, Nava Negrete resalta la impor-
tancia de la desconcentracion, no solo vista como una simple accién de buena voluntad
administrativa, sino como una grave decision politica, que ha probado tener una gran
efectividad social, puesto que acerca el servicio estatal a los pobladores mas lejanos de
la geografia nacional.

Menciona que si bien no siempre la desconcentracion ha producido resultados posi-
tivos, esto se debe a la mala aplicacion o ejecucion y al egoismo de los funcionarios
publicos, los intereses creados, la ineptitud o inmoralidad de los funcionarios, o bien
porque se han seguido los mismos vicios administrativos de los organismos centrales.
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IV. Siglo XXI

1. Consideraciones generales

El siglo xx1 lo iniciamos con la aparicion de nuevas formas de organizacion
administrativa. Al lado de los 6rganos tradicionales de la administracion publica
han aparecido otros, que en nuestra opinion rompen los esquemas habituales de
la organizacion administrativa.

Un ejemplo de lo anterior es la llamada Comision Nacional SEP-SNTE de Carrera Ma-
gisterial, que se integra con servidores publicos de la Secretaria de Educacion Publica
y con miembros del Sindicato Nacional de Trabajadores de la Educacion. Otro ejemplo
son los comités de seleccion del servicio profesional de carrera de la administracion
publica federal.

Al lado de estos nuevos 6rganos también han aparecido nuevas publicaciones dedica-
das al estudio tanto del derecho administrativo como de la administracion publica.

Aparecieron en este siglo xxi, las obras de Matute Gonzélez, Carlos y Valls Hernan-
dez, Sergio Armando, Nuevo derecho administrativo, México, Porraa, 2003; Martinez
Morales, Rafael 1., Derecho administrativo, México, Oxford, 2005, 2 tomos; Marquez
Gomez, Daniel, Funcion juridica de control de la administracion publica, México,
UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, 2005; Fernandez Ruiz, Jorge, Derecho
administrativo y administracion publica, México, Porriia, 2006; Béjar Rivera, Luis
José, Curso de derecho administrativo, México, Oxford, 2007; Roldan Xopa, José,
Derecho administrativo, México, Oxford, 2008, entre otros.

También cabe destacar que por primera vez en la historia de nuestro pais, en este siglo
se comenzaron a publicar estudios juridicos dedicados al analisis del derecho admi-
nistrativo y de la administracion publica de los estados de la Republica. El promotor
de esta novedosa idea es el distinguido jurista Jorge Fernandez Ruiz, investigador del
Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM.

En este apartado solo nos referiremos a aquellas obras que consideramos son las que
han aportado interesantes ideas al estudio de la administracion publica federal.

2. Carlos Matute Gonzalez y Sergio Armando Valls Hernandez

Carlos Matute Gonzalez y Sergio Armando Valls Herndndez exponen en su obra Nuevo
derecho administrativo, publicada por Porraa en 2003, que los principios de la organi-
zacion administrativa pueden ser aplicados a cualquier empresa humana, sin importar
sus fines concretos, el origen de los recursos que la integran, la ideologia que la inspira,
la naturaleza de sus actividades, la forma de integracion, ni el régimen juridico publico
o privado al que se sometan.
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Asi también, destacan que el derecho administrativo ya no es el régimen juridico es-
pecifico del Poder Ejecutivo, ni éste es el sujeto Gnico, ya que cualquier organizacion
administrativa publica puede tener relevancia frente a terceros cuando contrata o reali-
za funciones de policia administrativa dentro de la funcion principal que desarrolla el
poder al que pertenece.

Destacan que la administracion publica esta integrada por medios objetivos y subje-
tivos. Los primeros comprenden a las partes que integran las administraciones publi-
cas (organo o entidad) que interactian bajo un complejo sistema de atribuciones y
competencias para delimitar el campo de accion de cada uno de ellos, con base en los
principios de jerarquia y coordinacion. Los segundos, los medios subjetivos, son las
voluntades de los hombres que concretan las atribuciones y competencias que las nor-
mas otorgan a los drganos o entidades de la administracion publica.

Haciendo uso frecuente de los criterios establecidos por el Poder Judicial de la Fe-
deracion, analizan la evolucion y el nuevo papel que ha venido tomando la justicia
administrativa como garantia de legalidad de la actuacion de la administracion publica,
encauzando el actuar de los funcionarios de la administracion publica.

3. Daniel Marquez Gomez

En la obra intitulada Funcion juridica de control de la administracion publica, editada
por el Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM en 2005, Daniel Marquez
Gomez estudia los diferentes mecanismos de control de la administracion publica en
Meéxico.

Destaca que la razén o fundamento de la existencia de estos mecanismos se debe a la
corrupcion (en el manejo de los recursos publicos), problema que a juicio del autor,
constituye uno de los males mas grandes de nuestro siglo.

En el ambito de la administracién publica el control constituye un poder que el orden
juridico asigna a organos del Estado; este control puede llevarse a cabo en un ambito
interno o externo. El control interno lo atribuye a las unidades administrativas que se
ocupan de las funciones de control, inspeccion, evaluacion y vigilancia de las operacio-
nes de las dependencias y unidades que la conforman.

El control externo se encomienda a dérganos que tradicionalmente desarrollan funciones
legislativas, con el proposito de cuidar la recaudacion, el uso y destino de los recursos
publicos.

Sefiala el autor que los controles que existen actualmente carecen de eficiencia y efec-

tividad, porque existe un amplio margen de discrecionalidad en el actuar de las autori-
dades encargadas de las funciones de control de la administracion, asi como un exceso
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de regulacion, a la que estan sujetas la multiplicidad de 6rganos especializados en la
fiscalizacion de las actividades administrativas; ademas de que estos 6rganos no sélo
realizan actividades administrativas, sino funciones materialmente jurisdiccionales.

4. Jorge Fernandez Ruiz
A. Aportes al derecho administrativo y a la administracion publica locales

Jorge Fernandez Ruiz integra el grupo de iuspublicistas mexicanos que son recono-
cidos en otras latitudes del planeta, por su importante produccion bibliografica, por
su aporte a la ciencia del derecho administrativo, asi como por el gran impulso a los
estudios de derecho administrativo y de la administracion publica tanto en el ambito
federal como local.

En esta labor de impulso al derecho administrativo mexicano destaca la Coleccion
Mexicana de Derecho Administrativo, que desarrollara, en 32 volimenes, el tratamien-
to doctrinal del derecho administrativo y de la administracién publica de cada uno de
los estados de nuestro pais. Ya aparecieron los volumenes correspondientes a Aguasca-
lientes, Baja California, Baja California Sur, Campeche, Guanajuato, Hidalgo, Nuevo
Ledn y Puebla.

Al respecto, sefiala Jorge Fernandez Ruiz en su obra Derecho administrativo de Aguas-
calientes:

ante la carencia de bibliografia relativa al derecho administrativo de cada
una de las entidades federativas del pais, el Instituto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Nacional Autonoma de México ha resuelto,
con el decidido respaldo de la editorial Porrtia, publicar en treinta y dos
volimenes —uno por cada entidad federativa— la “coleccion mexicana de
derecho administrativo™.

Este impulso de don Jorge Fernandez Ruiz a los estudios de derecho administrativo
y de la administracion publica estatales es, sin lugar a dudas, uno de los aportes mas
importantes en toda la historia de nuestro pais.

B. Aportes al derecho administrativo y a la administracion publica federales

En la obra titulada Derecho administrativo y administracion publica, editada por Po-
rraa en 2006, Jorge Fernandez Ruiz ofrece un significativo aporte a la ciencia adminis-

trativa contemporanea.

En los primeros capitulos estudia las diferentes teorias y definiciones acerca del Estado,
para que el lector adquiera una mayor capacidad de entender el porqué y el funcio-

DR © 2010, Instituto Nacional de Administracién Ptblica



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx

Miguel Alejandro Lopez Olvera 221

namiento de la estructura orgéanica de la administracion publica, parte del elemento
gubernamental del Estado.

Analiza también la evolucion del derecho administrativo mexicano, conceptualiza al
derecho administrativo, sus objetos y sujetos, y explica cuales son sus vinculos con
otras disciplinas.

Jorge Fernandez Ruiz concibe a la administracion publica como el conjunto de areas
del sector publico del Estado que intenta lograr los fines del Estado mediante el ejer-
cicio de la funcion administrativa, la prestacion de servicios y obras publicas, y otras
actividades socioecondmicas de interés publico, pero hace la precision de que la activi-
dad administrativa no s6lo se constrifie a la estructura y actividad de la administracion
publica federal, que se ubica dentro del ambito del Poder Ejecutivo, sino que también
esta presente en la esfera de los poderes Legislativo y Judicial.

Dentro de la organizaciéon administrativa ubica a la centralizaciéon como una de las
formas mas importantes. Estudia también la desconcentracion y la descentralizacion
administrativa, y precisa, como formas complementarias de organizacion de la admi-
nistracion publica, a las empresas de participacion estatal mayoritaria en el dmbito
federal, en el Distrito Federal, en las entidades de la Republica y en los municipios de
nuestro pais; los fideicomisos publicos, la sectorizacion administrativa, las comisiones
intersecretariales y a la oficina Ejecutiva de la Presidencia de la Republica.

Finalmente sefiala los diferentes mecanismos o formas, internos y externos, de control
y vigilancia de la administracion publica.
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