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|. EL SURGIMIENTO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

Desde siempre, el fendmeno estatal se ha desarrollado con apoyo en |
instituciones administrativas, las cuales han quedado sujetas en su org
nizaciéon y funcionamiento a una regulacion juridica conformada por las
ordenes, reglas y disposiciones correspondientes, lo cual pudiera signif
car que, como conjunto de normas, el derecho administrativo provien
de tiempo inmemorial. “Sin embargo —como bien hace notar Georges
Vedel— solo existe Derecho administrativo en el sentido preciso del tér-
mino cuando ese sistema de normas es sustancialmente diferente del ¢
se aplica a las relaciones de los particulates”.

1. Justicia delegada y justicia retenida

Conforme se racionalizan el poder y el derecho, se ven menguadas ¢
Francia las funciones atribuidas al monarca, quien en el antiguo régime

1 Vedel, GeorgesDerecho administrativotrad. de la 6a. ed. francesa por Juan Rincon Jurado,
Madrid, Aguilar, 1980, p. 40.
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conjuntaba en su mano las de legislacion, ejecucion y jurisdiccion; er
esta Ultima materia, el principe se ve precisado a despojarse de ciert
funciones relativas a la imparticion de justicia, que sin ser uniforme en
todos sus ambitos, dio lugar a diferenciar la justicia delegada de la jus
ticia retenida.

Como observa el profesor Francisco Humberto Picone, la justicia de
legada atafie a la jurisdicion ordinaria, ocupada de los asuntos de orde
penal y de conflictos entre particulares de naturaleza civil o mercantil,
para convertirse a nivel planetario en Poder Judicial. “La segunda fue
aguella que conocié en los conflictos en que era parte el monarca. Pa
latinamente se fue formando una jurisdiccién especial que aplic, a s
vez un Derecho especial: el Derecho administrativo”.

2. La nueva organizacion del Poder Judicial

A la muerte de Maximiliano Robespierre, se inicia en Francia una épo-
ca de paz interna durante la cual los dolidos partidaricendétn régime
conspiran para destruir la primera Republica francesa, apoyados por Ic
monarcas extranjeros, que vieron amenazados sus respectivos sisten
politicos por la propagacion de las ideas republicanas y democraticas.

Aun cuando herida de muerte, la nobleza conservaba, en la nacient
republica, el control de cargos importantes en el aparato estatal, de a
su influencia en los cuerpos judiciales donde se encontraba incrustad
lo cual traia como consecuencia la obstruccion sistematica de los tribu
nales a la actividad administrativa revolucionaria.

Con el afan de evitar tal obstruccion, encaminada a paralizar el régi
men revolucionario y provocar su derrocamiento, los gobiernos revolu-
cionarios adoptaron tres medidas trascendentales, que fueron la expet
cion de la ley 16-24 de agosto de 1790, sobre la organizacion judicial;
promulgacién del decreto del 16 fructidor del afio Ill, para prohibir a los
tribunales conocer de los actos de la administracion, de cualquier espec
gue fueren, y la creacion del Consejo de Estado mediante disposicio
expresa del articulo 52 de la Constitucion del 22 frimario del afio VIII.

2 Picone, Francisco Humberto, “Consejo de Estadficiclopedia Juridica Omebduenos
Aires, Editorial Bibliografica Argentina, 1969, t. X, pp. 874 y 875.
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3. Consecuencias de la separacion de poderes

En consonancia con el principio de la separacion de poderes, la Asan
blea Constituyente expidi6 la ley del 16-24 de agosto de 1790, relative
a la organizacion judicial, prohibié a los tribunales participar en el ejer-
cicio del Poder Legislativo u obstaculizar el cumplimiento de los decretos
del mismo, al disponer: “Articulo 10. Los tribunales no podran tomar
directa ni indirectamente ninguna parte en el ejercicio del poder legisla
tivo, ni impedir o suspender la ejecucién de los decretos, sin incurrir er
delito de prevaricacion”.

Asimismo, la referida ley de 1790 establecié una separacién entre la
funciones judiciales y las administrativas, y prohibié a los jueces inter-
ferir en las operaciones de los cuerpos administrativos, asi como hace
comparecer ante ellos a los responsables de los mismos, por razén de
encargo, al disponer:

Articulo 13. Las funciones judiciales son independientes y permanecerar
siempre separadas de las funciones administrativas. No podran los jueces, s
incurrir en delito de prevaricacién, perturbar de ninguna manera las operacio
nes de los cuerpos administrativos, ni citar ante ellos a los administradore:
en razén de sus funciongs.

Después del 16 fructidor del afio Ill, con el propdsito de hacer mas
efectivo el principio de la separacion de poderes, a fin de lograr el des
mantelamiento definitivo del antiguo régimen, la Convencién Nacional
prohibi6 a los tribunales jurisdiccionales tomar conocimiento de los asun:
tos de la administracion publica, lo cual, como observa Jean-Louis de
Corail, dio lugar a admitir la existencia de una jurisdiccion reservada parz
conocer los conflictos administrativbs.

El pensamiento revolucionario francés, en opinion de Roger Bonnard
interpret6 el principio de la separacion de poderes compuesto de dos ¢
rolarios bésicos, consistente, el primero, en la separacion, diriamos, €
compartimentos estancos de los 6rganos Legislativo, administrativo y Ju

3 Los textos de los articulos 10 y 13 de la Ley 16-24 de agosto de 1790 se toman de Debaasc
Charles, y Pinet, Marcel,es grands textes administratif3aris, Sirey, 1976, p. 487.
4 Vid. De Corail, Jean-Louid,a crise de la notion juridique de service public en droit adminis-
tratif francais Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1954, p. 2.
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dicial; el segundo corolario descansaba en la separacion de la admini
tracion activa de la administracion contenciosa.

Pusose en préctica el primer corolario mediante la mencionada ley d
16-24 de agosto de 1790, la cual acabé con la costumbre de los tribunal
judiciales de intervenir en los quehaceres legislativos y administrativos
la misma ley prepar6 el terreno para instrumentar el segundo corolaric
al prohibir a los tribunales interferir en las operaciones de los cuerpo:
administrativos y hacer comparecer ante ellos a los administradores, |
cual generd una jurisdiccion especial para la materia administrativa, asig
nada durante pocos afios, por determinacion de la ley de 7-11 de se
tiembre de 1790, a los administradores de Departamento, y por ley de
7-14 de octubre del mismo 1790, al jefe de Estado y a los ministros
situacion que no podia durar, habida cuenta que el doble papel de jue
y parte atribuido a los mencionados funcionarios administrativos contra-
decia abiertamente la idea de la separaciéon de la administracion acti\
de la administracion contenciosa, fundamental para una auténtica y re:
separacion de poderes.

La prohibicion impuesta a los tribunales judiciales para conocer de los
actos de la administracion se vio reforzada con la expedicion del decret
del 16 fructidor del afio Ill; consecuentemente, se hizo mas urgente |
creacion de una jurisdiccion exclusiva para la materia administrativa, a
disponer tal decreto que “se reiteran, con sanciones juridicas, las proh
biciones impuestas a los tribunales para conocer de los actos de la adn
nistracion, de cualquier especie que fueren”.

4. Separacion de la jurisdiccion administrativa de la judicial

Se hizo efectivo el corolario de la separacion de la administracion ac
tiva de la administracion contenciosa en la Constitucion del 22 frimario
del afio VIII (25 de diciembre de 1799), al crear el Consejo de Estado
piedra fundamental de todo un sistema contencioso-administrativo, inte
grado por el propio Consejo de Estado y los Consejos de Prefecturas. Af
mas tarde, habria de complementarse con la creacién de un Tribunal ¢
Conflictos, encargado de zanjar las controversias que se presentaren
razones de competencia entre los tribunales judiciales y los administre

5 Vid. Bonnard, RogerPrécis de droit public7a. ed., Paris, Sirey, 1946, p. 88.
6 Debaasch, Charles, y Pinet, Marc®, cit., nota 3, p. 487.

DR. © 1998

Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

DESARROLLO EN MEXICO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO 357

tivos. Dicha Constitucion dispuso: “articulo 52. Bajo la direccion de los
Cobnsules, un Consejo de Estado esta encargado de redactar los proyec
de leyes y los reglamentos de la Administracion Publica, y de resolve
las dificultades que se presenten en materia administrativa”.

El dia 5 nivoso del afio VIII, Napole6n Bonaparte, en su caracter de
primer cénsul, expidié el Reglamento del Consejo de Estado aprobad
de manera unanime por los consules, conforme al cual dicho 6rgano cc
legiado se componia de treinta a cuarenta miembros que actuaban
asamblea general presidida por el primer cénsul, o divididos en cincc
secciones: de finanzas, de legislacién civil y criminal, de guerra, de ma
rina y del interior.

Al término del siglo XVIII, como ya se dijo, habian quedado legal-
mente deslindadas en Francia las parcelas de la jurisdiccion judicial y |
jurisdiccion administrativa, circunstancia que se consolidé con la expe-
dicién de la Ordenanza del 1 de junio de 1828, relativa a los conflictos
de competencia que surgieren entre tribunales judiciales y la autorida
administrativel, asi como por la Ley Orgéanica del Consejo de Estado del
3 de marzo de 184Y la ley del 4 de febrero de 1850, sobre la organi-
zacion del Tribunal de Conflictd%,que termind de estructurar la juris-
diccion administrativa francesa sustentada en dos pilares béasicos:

a) Tribunales administrativos separados e independientes, tanto de Ic
tribunales judiciales, como de las autoridades administrativas.

b) Un tribunal de conflictos de competencia para resolver las contro-
versias de esta naturaleza, surgidas entre los tribunales administrativos
los tribunales judiciales, o sea, un juez de conflictos. Por ello, De Corai
hace notar que “a mediados del siglo XIX la regla de la separacion d
poderes era interpretada como prohibicion absoluta a los tribunales judi
ciales de conocer en cualquier materia del contencioso administrétivo”.

La justificacion de la existencia de una jurisdiccién administrativa dis-
tinta de la judicial fue defendida elocuentemente por el célebre tribunc
Ledn Miguel Gambetta en la Asamblea Nacional francesa, al discutirse
el proyecto de ley sobre “Reorganizacion del Consejo de Estado”, final-

7 Les Constitutions de France depuis 1488mpilacion), Paris, Garnier Flammarion, 1979,
p. 157.

8 Debaasch, Charles, y Pinet, Marea, cit., nota 3, p. 510.

9 |bidem p. 513.

10 Idem.

11 De Corail, Jean-Louigp. cit., nota 4, p. 2.
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mente promulgada el 24 de mayo de 1872 —en plena Ill Republica fran
cesa—, cuya parte medular es la siguiente.

En la jurisdiccién administrativa yo veo una proteccion especial para los em-
presarios que contratan con el Estado, pues este es juzgado por un juez ¢
conocimientos especiales, que no posee el simple juez que juzga a los partic
lares. Ademas, en realidad el juez administrativo es un juez independiente de |
administracién activa. En fin, el Estado tiene perfectamente derecho a no pel
mitir que se produzcan perturbaciones en la marcha de los servicios publicos
para no dejarse lesionar en su soberania, en su poder administrativo superic
Por consiguiente, el Estado tiene perfecto derecho a comparecer ante ur
jurisdiccion especial y esa es la jurisdiccion del Consejo de Estado.

Il. APARICION DE LA CIENCIA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO

El derecho administrativo, considerado como ciencia, relativamente
también es de reciente aparicion, de ahi que aun sea un derecho en f
macién,in fieri, como dicen numerosos autores argentinos; su gestacior
se ubica en la Francia revolucionaria, durante la época de la Asamble
Constituyente, como producto de la sistematizacioén de los principios ra
cionales que fundan la accién administrativa, las atribuciones del pode
publico, los caracteres esenciales de las instituciones administrativas, a
como los intereses y derechos del hombre.

En el desarrollo de la ciencia del derecho administrativo tuvo una ac
tuacion estelar el Consejo de Estado francés, en cuya evolucién puede
distinguirse dos etapas, a saber: la inicial, cuya duracion es de setenta
cinco afios, en la cual se caracteriza como un 6rgano de justicia retenid
porque, estando encargado de los asuntos contenciosos, la decision fir
no le corresponde, por estar asignada al jefe del Ejecutivo; empero, ¢
prestigio adquirido por la institucién merced a sus fundadas resolucione
es tal, que en tan largo periodo apenas en un par de ocasiones no fuet
atendidas sus propuestas por el Ejecutivo en la resolucion de los corre
pondientes asuntos contenciosos.

La segunda etapa del Consejo de Estado da principio con su conve
sion en un érgano de justicia delegada, conforme a lo dispuesto en la le
de 24 de mayo de 1872 que le confiri6 competencia para decidir en |

12 Tomado de Farias Mata, Luis H., “El Consejo de Estado franB&s/ista de la Facultad de
Ciencias Juridicas y Politicacaracas, afio XXXV, nim. 78, 1990, p. 20.
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contencioso-administrativo, lo que le permite erigirse en el mas impor-
tante de los tribunales administrativos franceses y, simultdneamente, €
consejero del poder central.

También contribuyeron a la conformacién de esta disciplina, aun cuan
do de manera mucho mas modesta, los exégetas de las numerosas le
administrativas y de la jurisprudencia del referido tribunal administrativo
del siglo XIX, entre otros:

Luis Antonio Macarel (1790-1851), miembro del Consejo de Estado
de Francia, quien, al decir del primer iusadministrativista de México,
Teodosio Lares, fue el primero en dirigir en Francia la practica del de-
recho administrativo, con la publicacion en Paris, en 1818, de su librc
Eléments de jurisprudence administratia¢ que posteriormente se agre-
gan la colecciérRecueil des arréts du ConséRaris, 1821-1830Des
tribunaux adminstratif{Paris, 1828), y sCours de droit administratif
(Paris, 1844-1846).

El miembro del Consejo de Estado de Francia, Luis Maria Lahaye,
vizconde de Cormenin (1788-1868), autor@eestions de droit admi-
nistratif, obra publicada en 1822.

El profesor de derecho administrativo de la Universidad de Rennes
Luis Fermin Julidn Laferriére (1798-1861), con su dboars de droit
public et admnistratif francajspublicada por primera ocasion en Paris,
en 1839, y que después alcanzaria un gran niamero de ediciones.

El decano de la Facultad de Derecho de la Universidad de Dijon, Dio-
nisio Serrigny (1804-?), profesor de derecho administrativo, y autor de
Traité de I'organisation de la compétence et de la procédure en matiere
contentieuse administrative administratiyE842-1846), yQuestions et
traité de droit administrati{1854).

Mas el gran impulsor del derecho administrativo en sus inicios, a jui-
cio de diversos autores, no es Luis Antonio Macarel ni Luis Julian Fer-
min Lafferriere, sino el hijo de este ultimo, Eduardo Julian Laferriére
(1841-1901), quien fuera presidente de la seccion de lo contencioso \
luego, vicepresidente del Consejo de Estado de Francia, gobernador gene
de Argelia y fiscal general del Tribunal de Apelacion, cuya deité de
la jurisprudence administrative et des recours contentipublicada en
1886, es, para muchos, el auténtico punto de partida de la ciencia d
derecho administrativo, dada su metodologia y sistematizacion. En opi
nion de Manuel M. Diaz, la ciencia del derecho administrativo
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comienza con la obra de Eduardo Laferriere intitulaigaté de la jurispru-
dence administrative et des recours contentieuya primera edicion vio la

luz primera el afio 1886. Antes de Laferriére, el derecho administrativo estabs
compuesto de un conjunto de soluciones incoherentes y practicas empirica
por lo que se podria decir que era una rama del derecho obscura, cuyo cono
miento suponia mas memoria que inteligencia. Fue Laferriére quien, analizand
la jurisprudencia del Consejo de Estado, establecié tres principios fundamen
tales del derecho administrativo, principios que fueron combatidos por sus
discipulos, quienes los substituyeron por un nuevo concepto: la nocion de
servicio publico. Sobre la base de esta nocion se queria construir todo el de
recho administrativo y asi lo propugno la llamada escuela del servicio pdblico.

[ll. LA CIENCIA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO EN MEXICO
AL INICIO DEL SIGLO XX

En los albores del siglo que ahora agoniza, el derecho administrativ
en México era apenas una pequefia rama que empezaba a brotar del fr
doso tronco del derecho; cincuenta afios antes, el destacado jurista
Aguascalientes, Teodosio Lares, habia publicado sus —previamente i
partidas en el Ateneo Mexicano-tecciones de derecho administrativo
en la primera de las cuales —usando el criterio en boga de entender
esta rama juridica como la destinada a regular la actividad del Poder Eje
cutivo— definia esta disciplina como “la ciencia de la accion y de la
competencia del poder ejecutivo, de sus agentes y de sus tribunales &
ministrativos, en relacion con los derechos e intereses de los ciudadanc
y con el interés general del Estadé”.

LasLecciones de derecho administrativie Teodosio Lares, primera
obra publicada en México acerca de esta novel disciplina juridica, ve I
primera luz, apenas tres décadas después de editarse en Paris el libro
Macarel, primero en Francia y en el mundo sobre la ciencia del derech
administrativo. En él recoge el jurista mexicano las ideas de Macarel, d
Coremin, de Laferriere (el padre) y de Serrigny, entre otros autores qu:
menciona en dichas lecciones.

Mas Lares no se contenté con promover la ciencia del derecho adm
nistrativo, sino que también contribuy6 a la configuracién de tal rama de

13 Diez, Manuel MariaDerecho administrativo, Buenos Aires, Editorial Bibliografica Argentina,
1963, t. I, p. 3.
14 Lares, Teodosid,.ecciones de derecho administratiwdéxico, Imprenta de Ignacio Cumplido,
1852, p. 2.
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derecho, como norma, mediante la Ley para el Arreglo de lo Contencios
Administrativo, de 25 de mayo de 1853, mejor conocida como Ley Lares
en honor de su autor, el eminente jurista hidrocélido.

En 1874, el prestigiado jurista oaxaquefio José Maria del Castillo Ve
lasco publica el primer tomo de dos —el segundo se public6 en 1875—
de su obrd&nsayo sobre el derecho administrativo mexicamoel cual,
con un criterio legalista, definié: “llAmase derecho administrativo al con-
junto de leyes y disposiciones que en cada nacién forma su adminstracic
particular”

En fin, la bibliografia mexicana de derecho administrativo, digna de
consulta con que se recibe el siglo XX, sélo se integraba con las do
obras citadas de Lares y de José Ma. del Castillo Velasco, y con el libri
de Manuel Cruzad&lementos de derecho administratiyublicado en
México en 1895.

Cabe sefialar que, al inicio del presente siglo, la naciente doctrina me
xicana de derecho administrativo ain no habia abordado el estudio e ir
vestigacion de temas torales de esta disciplina que acaparaban la atenci
de los iusadministrativistas de otras latitudes, como el servicio publico y
el acto administrativo, por no citar mas de dos casos.

IV. PRODUCCION BIBLIOGRAFICA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO
EN MEXICO

Transcurre el primer tercio del siglo XX sin que se publiqgue en Mé-
Xico ninguna obra doctrinaria importante de derecho administrativo, lo
cual evidencia la falta de interés por esta disciplina juridica, circunstanciz
reflejada en un marco juridico rudimentario y deficiente de la adminis-
tracion publica y de su relacion con los gobernados, producto del descc
nocimiento generalizado de los principios, fines y avances del derech
administrativo como ciencia.

Consecuencia de lo anterior es la creacibn —imprevista en la Constitu
cion y en el marco juridico de la administracion publica— de organismos
descentralizados, sin otra regulacion juridica que la escasisima contenic
en sus respectivos instrumentos creadores, toda vez que el esquema

15 Castillo Velasco, José Maria d&nsayo sobre el derecho administrativo mexicaviéxico,
Taller de Imprenta de la Escuela de Artes y Oficios para Mujeres, 1874, p. 9.
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ridico regulador de la administracion publica no contemplaba la existen:
cia de un éarea descentralizada.

En el segundo tercio de este siglo sobreviene un auge para el derecl
administrativo mexicano con la publicacion de las grandes obras de Gabin
Fraga —Perecho administrativol934—, Andrés Serra RojasBerecho
administrativg 1959—, Alfonso Nava Negrete Berecho procesal ad-
ministrativg 1959—, y Jorge Olivera Toro Manual de derecho admi-
nistrativo, 1963—. No es mera coincidencia que en esta época el marc
juridico de la administracién publica mejora sensiblemente mediante un
mas adecuada regulacion juridica de los organismos descentralizados
empresas de participaciéon estatal, y controles mas elaborados de la a
ministracion publica federal.

Durante el dltimo tercio de este siglo en extincién, a las nuevas y nu
merosas ediciones —corregidas, aumentadas y actualizadas— de I
obras clasicas del derecho administrativo, referidas en el parrafo anterio
se agrega la no menos importante de Miguel Acosta Romé@moria
general del derecho administrativb973—, para luego publicarse las de
Roberto Rios Elizondo A€to de gobierno, poder y derecho administra-
tivo, 1975—, Emilio Margain Manatou Be lo contencioso administrativo
de anulacion 1976—, y Alberto Trueba Urbina Nuevo derecho admi-
nistrativo del trabajo 1977—.

De la década de 1980, recordamos a Jorge Witkea empresa pu-
blica en México y Espafid982—, Sergio Garcia RamirezDerecho
social econémico y la empresa publica en Méxicdlorge Fernandez
Ruiz —EI Estado empresarjdl982—, Héctor Fix-Zamudio +atroduc-
cién a la justicia administrativa en el ordenamiento mexicar883—,
Emilio Chuayffet Chemor -Berecho administrativo1983—, Miguel
Angel Garcia Dominguez Las multas administrativas federales y su
impugnaciéon, 1985—, Santiago Barajas Montes de Oktarual de de-
recho administrativo del trabajdl985—, Gonzalo Armienta Hernandez
—Tratado tedrico practico de los recursos administratjVi@36—, An-
tonio Carrillo Flores —Estudios de derecho administrativo y constitucio-
nal, 1987—, Marcos Kaplan y otros —Regulacion juridica del interven-
cionismo estatal en Méxicd988—, JeslUs Gonzalez Pérez —Derecho
procesal administrativo mexican®988—, y Miguel Acosta Romero €a-
tadlogo de ordenamientos juridicos de la administracion pupli€@9—.
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En esta década, tenemos presente a Alfonso Nava Negbeeeeho
administrativg 1991—, Jorge Ricardo Canals Arenag&leontrato de
obra publica—, Ledn Cortifias Peldez —con kuroduccion al derecho
administrativg 1992—, Francisco Javier Osornio Corres\spectos ju-
ridicos de la administraciéon financiera en Méxid®92—, Manuel Lu-
cero Espinosa +a licitacion publica 1993—, Ernesto Gutiérrez y Gon-
zalez —Perecho administrativo y derecho administrativo al estilo
mexicang 1993—, Fernando Serrano MigallbnErparticular frente a
la administracion 1993—, Joaquin Martinez Alfaro kes contratos de-
rivados del articulo 134 constitucioral, Ramén Martinez Lara E}
sistema contencioso administrativo en Méxikt@94—, Ignacio Orendain
Kunhardt —Nueva Ley Federal de Procedimiento Administrativo (Ana-
lisis y comentarios)1994—, Marcos Kaplan y otros —Crisis y futuro
de la empresa publicdl994—, Jorge Fernandez RuizDerecho admi-
nistrativo (Servicios publicos)1995—, Jesus Gonzalez PéreProce-
dimiento administrativo federal 995—, Miguel Acosta Romero, Maria-
no Herran Salvatti y Francisco Javier Venegas HueltayFederal de
Procedimiento Administrativo y Ley de Procedimiento Administrativo del
Distrito Federal comentadad996—, y con mayor o menor apego a los
planes y programas de estudio de las facultades de derecho: Efrain Urzi
Macias,Derecho administrativol955; Rogelio Martinez Veralociones
de derecho administratiyal968; Luis Humberto Delgadillo Gutiérrez,
Elementos de derecho administratid®86; Mario Ayluardo Saul.ec-
ciones de derecho administratjvt®90; Roberto Baez Martinddanual
de derecho administrativdl990; Rafael . Martinez MoraleBerecho
administrativg 1991; Emilio Margain Manatou Introduccion al estudio
del derecho administrativo mexican®994; Luis Humberto Delgadillo
Gutiérrez y Manuel Lucero Espinoz@pmpendio de derecho adminis-
trativo, 1994; Jorge Fernandez Ruizcciones de derecho administrativo
II, 1995; Alfonso Nava NegretBgerecho administrativo mexicanh995;
Miguel Galindo Camachderecho administrativat. I, 1995, t. Il, 1996, y
Jorge Fernandez Ruiberecho administrativ01997.

V. LA ENSENANZA DEL DERECHO ADMINISTRATIVO ENMEXICO

Durante la primera mitad del siglo XX, la ensefianza en las escuela
de derecho estaba estructurada por afios, y era comdn gue, en el segul

afo, los planes de estudio incluyeran la asignatura de derecho admini
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trativo; ya avanzada la segunda mitad de esta centuria, se generalizd
estructura semestral —en algunas universidades se empled la cuatrime
tral—, en la que se contemplé la ensefianza del derecho administrativ
en dos semestres con clase diaria.

En la ultima década de este siglo, la Facultad de Derecho de la Univel
sidad Nacional Autbnoma de México pone en vigor el plan y los progra-
mas de estudio actuales, en los cuales se incluyen cuatro cursos sem
trales seriados, obligatorios y sucesivos, de derecho administrativo, co
clases terciadas, impartidas del cuarto al séptimo semestre, compleme
tados con un semestre de “Préactica Forense Administrativa”, en el no
veno semestre. Tanto los cuatro cursos de derecho administrativo, corr
la correspondiente préactica forense tienen programadas cuarenta y cinc
horas de clase al semestre.

El objetivo del primer curso se hace consistir en que, al final del curso
el alumno identifique, analice y explique las caracteristicas, tanto del Es
tado liberal como del Estado social de derecho, asi como sus respectiv
repercusiones en el contenido de las normas juridicas relativas a la pr
sencia del Estado en la actividad econdmica y, desde luego, su orient:
cion del las leyes administrativas mexicanas.

Para el logro de tal objetivo, el programa contempla las tres unidade
siguientes:

UNIDAD 1. ESTADO Y SUS ATRIBUCIONES

1.1. Idea general de las concepciones del Estado

1.2. Estado liberal

1.3. Estado social de derecho

1.4. Rasgos del Estado en la actualidad

1.5. Estructura constitucional del Estado mexicano

UNIDAD 2. ACTIVIDAD ADMINISTRATIVA

2.1. Criterios para la clasificacion de las funciones del Estado

2.2. Funciones del Estado

2.2.1. Funcion legislativa

2.2.2. Funcion jurisdiccional

2.2.3. Funcion administrativa

2.3. Distincién entre funcién jurisdiccional y funcién administrativa

UNIDAD 3. DERECHO ADMINISTRATIVO

3.1. Concepto de derecho administrativo y sus elementos

3.2. Principio de legalidad
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3.3. Relaciones del derecho administrativo

3.4. Fuentes del derecho administrativo

3.5. La potestad reglamentaria

3.6. La codificacion administrativa

Consiste el objetivo del segundo curso de derecho administrativo el
que, al concluir éste, el alumno pueda explicar, analizar y precisar lo:
sujetos del derecho administrativo, y pueda expresar el concepto de ac
administrativo y sus elementos, asi como sus posibles irregularidades
ineficacias, o mismo que sus distintas formas de terminacion.

Son Unicamente dos las unidades del curso de derecho administrativ
I, estructurandose en la siguiente forma:

UNIDAD 1. FERSONAS DE DERECHO PUBLICO Y FORMAS DE ORGANI-
ZACION ADMINISTRATIVA

1.1. Personas de derecho publico y personalidad juridica

1.2. Formas de organizacion administrativa

1.2.1. Centralizaciéon administrativa

1.2.2. Desconcentracién administrativa

1.2.3. Descentralizacién administrativa

1.2.4. Empresas de participacion estatal

1.3. Administracion publica de los estados de la Federacion

1.4. Administracién publica del Distrito Federal

1.5. Administracién publica municipal

1.6. Formas de actividad administrativa

1.6.1. Policia

1.6.2. Fomento

1.6.3. Servicio publico

1.6.4. Actividad econémica del Estado

1.7. Derechos, obligaciones y responsabilidades de los titulares de Ic
o6rganos administrativos

1.8. Teorias sobre el servicio publico

UNIDAD 2. ACTO ADMINISTRATIVO

2.1. Definicion del acto administrativo

2.1.1. Elementos del acto administrativo

2.1.2. Clasificacion de los actos administrativos

2.2. Irregularidades del acto administrativo

2.3. Ineficacia del acto administrativo

2.4. Formas de extincién del acto administrativo
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2.5. Procedimiento de creacion del acto administrativo

2.6. El silencio de la administracion. Sus consecuencias

Tiene como objetivo el curso de derecho administrativo Il el que, a
su terminacion, el alumno esté capacitado para analizar y explicar lo
elementos que integran el patrimonio del Estado, el régimen juridico a
que estan sujetos, tanto los bienes del dominio puablico como los del dc
minio privado de la Federacion, distinguiendo sus caracteristicas, as
como para expresar los diversos actos mediante los cuales la administr
cion adquiere bienes y la accion por la que los particulares pueden e
plotar o aprovechar bienes del Estado; asimismo, para explicar los prin
cipios del régimen financiero del Estado; el concepto de orden publico \
su relacion con el poder de policia, en el marco de la legislacion vigentt
en materia administrativa.

Estructirase este tercer curso de derecho administrativo en las tres ur
dades siguientes:

UNIDAD 1. PATRIMONIO Y FINANZAS DEL ESTADO

1.1. Nociones generales sobre el patrimonio del Estado

1.1.1. Bienes de dominio publico

1.1.2. Bienes de uso comun

1.1.3. Dominio directo

1.1.4. Bienes de dominio privado

1.2. Adquisicién forzosa de bienes

1.2.1. Expropiacién

1.2.2. Decomiso

1.2.3. Otras formas

1.3. Contratos administrativos

1.3.1. Adquisiciones y arrendamiento

1.3.2. Obra publica

1.3.3. Otros contratos

1.4. Régimen financiero del Estado

1.4.1. Ingresos del Estado

1.4.2. Egresos del Estado

UNIDAD 2. GONCESION

2.1. Concepto. Clases de concesion

2.2. Naturaleza juridica

2.3. Concesion para explotacion de servicios publicos

2.4. Concesion para explotacion de bienes del Estado
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2.5. El permiso. Su diferencia con la concesion

UNIDAD 3. ORDEN PUBLICO Y POLICIA ADMINISTRATIVA

3.1. Concepto de orden publico

3.1.1. Elementos del orden publico

3.1.2. El poder de policia del Estado como salvaguarda del orden pu
blico

3.2. Policia administrativa

3.2.1. Contenido y alcances de la normatividad de policia

3.2.2. Infracciones y sanciones

3.2.3. Faltas de policia y buen gobierno

3.2.4. Justicia de barandilla

De acuerdo al objetivo general del cuarto curso del derecho adminis
trativo, al terminar éste, el alumno estard en condiciones de analizar
explicar la teoria de la funcion publica, la situacion legal de los servido-
res publicos y los principios de su responsabilidad; también la situacior
juridica del particular frente a la administracion y los principios que rigen
la responsabilidad del Estado; e igualmente, los medios de defensa d
particular frente a la administracion y los érganos en que se tramitan.

Este curso se estructura en las dos unidades que a continuacién se
tallan:

UNIDAD 1. FUNCION PUBLICA

1.1. Teoria de la funcidn publica: naturaleza juridica y concepto

1.2 Servidores publicos

1.2.1. Clasificaciéon de los servidores publicos

1.2.2. Régimen de los servidores publicos superiores

1.2.3. Régimen aplicable a los empleados

1.2.4. Responsabilidad de los servidores publicos

UNIDAD 2. JUSTICIA ADMINISTRATIVA

2.1. Situacion juridica del particular frente a la administracién

2.1.1. Derechos: concepto y clasificacion

2.1.2. Obligaciones: concepto y clasificacion

2.2. Medios legales de defensa del particular

2.2.1. Recurso administrativo

2.2.2. Acciones jurisdiccionales

2.3. Contencioso administrativo

2.3.1. El Tribunal Fiscal de la Federacion
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2.3.2. El Tribunal de lo Contencioso Administrativo del Distrito Fe-
deral
2.4. Responsabilidad objetiva del Estado

VI. EVOLUCION DEL DERECHO ADMINISTRATIVO MEXICANO
EN EL SIGLO XX

Como conjunto de normas reguladoras de la organizacion y el funcio
namiento de la administracion publica y de las relaciones de ésta con Ic
particulares, el derecho administrativo mexicano registra importantes
transformaciones en el curso de la presente centuria, producto de un il
cesante proceso de reforma administrativa, como veremos a continuacio

1. El derecho administrativo en el Porfiriato

Al amanecer del presente siglo, se advertia un evidente retroceso
los derechos del Estado frente a los particulares, en especial, los extra
jeros, en aras supuestamente de la modernidad; asi, por ejemplo, se ha
renunciado al dominio eminente o potestad soberana —expresion juridi
ca-politica de la soberania interna— del Estado mexicano sobre su terr
torio.

Respecto del dominio eminente, conviene recordar que en el Méxicc
colonial, en los términos de las Ordenanzas de Mineria de 1793, se re
putaban minas propias de la Real Corona las de antimonio, azogue, bi
muto, cobre, estafo, oro, piedra calaminar, piedras preciosas, plata, pl
mo, sal gema y cualesquiera otros fésiles, fuesen metales perfectos
medios minerales, bitimenes o jugos de la tierra, y que, consumada |
Independencia mexicana, estuvieron vigentes, sustituyendo desde lueg
al rey, al Real Patrimonio y a la Real Corona, por la “nacion”, quien
asumio los derechos, propiedades y obligaciones que por si y ante si
habian adjudicado los reyes espafioles a partir de la conquista. Fue st
tituido, ademas, el Real Tribunal de Mineria por las Diputaciones de Mi-
neria de cada entidad federativa.

Por su parte, Maximiliano, durante su efimero y espurio imperio, com-
plementé lo dispuesto en las referidas ordenanzas, mediante un decre
expedido en 1865, en cuyo articulo 10. se ordenaba: “nadie puede e
plotar minas de sal, fuente o pozo y lagos de agua salada, carbon

piedra, betln, petréleo, alumbre, kaolin, y piedras preciosas, sin habe
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obtenido antes la concesion expresa y formal de las autoridades comp
tentes y con la aprobacion del Ministerio de Fomento”.

Fue en pleno Porfiriato —interregno de Manuel Gonzalez— cuando
se renuncio a la potestad soberana de México sobre su territorio, medial
te la expedicion del Codigo de Mineria de 1884, que disponia:

Son de la exclusiva propiedad del duefio del suelo, quien por lo mismo, sir
necesidad de denuncio o adjudicacion especial, podra explotar y aprovecha
I. Los criaderos de las diversas variedades de carbon de piedra.
IV. Las sales que existan en la superficie, las aguas puras y saladas, s
perficiales o subterraneas; el petréleo y los manantiales gaseosos o de agu
termales o medicinales.

2. El derecho administrativo y la Constitucion de 1917

El Constituyente de Querétaro no solo reivindicé para la nacion el do-
minio eminente sobre su territorio, y con ello la soberania nacional en €
ambito interno, sino que senté las bases del derecho administrativo me
xicano, principalmente mediante los articulos 16, 21, 27, 28, 89, 90, 92
115, 124, 126, 127, y 134 constitucionales. Mas tarde, el poder reviso
de la Constitucion amplié y modificé las bases de nuestro derecho ad
ministrativo, mediante sendas reformas a diversos de los citados artict
los, y a otros, como los marcados con los numerales 25, 26, 116, 12
y 123.

En su version original, la Constitucién de 1917 concibié un esqueme
de administracién publica distribuido en cuatro &mbitos distintos: el federal
el del Distrito Federal, el de los territorios federales, el estatal y el mu-
nicipal. La administracion publica federal, guiada por el principio de la
centralizacion administrativa, se disefié con base en dos tipos diferente
de unidades administrativas: la secretaria de Estado y el departamen
administrativo; la primera pretendié destinarse al ejercicio de atribucio-
nes politicas o politico-administrativas; en tanto que el departamento ac
ministrativo se pensé como una forma de gestion de los servicios publicos

Configurada a través de los estancos del alumbre, del azogue, de It
naipes, de la nieve, de la pélvora, de la sal, y del tabaco, institucione
antecesoras de la entidad paraestatal, la empresa en mano publica apar
en México desde la época colonial; en el México independiente se agre
gan otros entes precursores de lo que, con el correr de los afios, hab

DR. © 1998
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

370 JORGE FERNANDEZ RUIZ

de ser la administracion descentralizada o paraestatal, tales como el Ba
co de Avio (1830), el Banco de Amortizacién de la Moneda de Cobre
(1837) vy, ya en el siglo XX, la Caja de Préstamos para Obras de Irriga
cion y Fomento de la Agricultura (1908).

Sin embargo, cuando se instala el Congreso Constituyente de Quert
taro, en la segunda década del siglo XX, no existia en México, ni en rigo
estaba previsto, un subsector descentralizado o paraestatal dentro de
administracién publica; en tanto que en Europa cobraban auge —al en
puje de las ideas de Georges Teissier, Ledn Duguit, Gaston Jéze y Ma
ricio Hauriou— las teorias relativas a la descentralizacion administrativa
y al servicio publico, este ultimo encomendado con frecuencia al esta
blecimiento publico, inspirador del organismo descentralizado mexicano

En la sesion del 16 de enero de 1916, el Constituyente recogi6 la ide
del departamento administrativo como una nueva forma de organizacio
administrativa dentro del esquema centralizado, al que se pens6 ence
garle el desempefio de actividades no politicas, sino administrativas, re
feridas a la prestacion de un servicio publico, tarea que en Francia, com
ya se dijo, se encomendaba al establecimiento publico.

El esquema organizacional disefiado por el Constituyente de 1916
1917, venimos de decirlo, dio lugar a crear, junto a las secretarias d
Estado, los departamentos administrativos; entre otros el de Marina, ¢
de Trabajo, el Agrario, el de Turismo y el de Pesca, los cuales, en I
practica, evolucionaron hasta convertirse en secretarias de Estado; el
propicié que, posteriormente, la prestacion directa de los servicios publi-
cos y la realizacion de la actividad industrial del Estado se encomendase
en gran medida a los organismos descentralizados y empresas de pal
cipacion estatal, formas de gestién que no conocié dicho Constituyente

Afos mas tarde, el legislador import6 la descentralizacion administra-
tiva y con ella los troqueles del organismo descentralizado y de la em
presa de participacion estatal, en los cuales se acufiarian las mas imp
tantes empresas en mano publica del pais.

Por los motivos anteriores, el texto original de la Constitucion de 1917
carece de normas regulatorias referidas expresamente a las entidades
raestatales, empero, sus articulos 27, 28, 73, fracciones X y XVIIl, y 13¢
integraron el andamiaje para estructurar, aflos mas tarde, un marco nc
mativo regulatorio de la administracion paraestatal.
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Es posible pensar que la mayor aproximacion del referido texto cons
titucional original al tema de la administracién paraestatal o descentrali
zada se da en su articulo 73, al asignar al Congreso facultades para ¢
tablecer casas de moneda (fraccion XVIII) y el Banco de Emision Unico
(fraccion X) en los términos del articulo 28, que a la sazén ya proscribiz
las practicas monopdlicas, con excepcion —entre otras— de las relative
a la acufiacion de moneda y a la emision de billetes por medio de u
solo banco bajo el control del gobierno federal.

A continuacion analizamos brevemente cdmo inciden algunos articulo:
del texto original de la Constitucién de 1917, en nuestro derecho admi
nistrativo.

A. El articulo 16 constitucional

Sirvié el dltimo parrafo del articulo 16 constitucional para precisar los
propdsitos de las visitas domiciliarias a cargo de autoridades administre
tivas y determinar los requisitos y las formalidades a que debia sujetars
la practica de las mismas.

B. El articulo 21 constitucional

En este precepto, el Constituyente no sélo separé la imparticion de
justicia de su procuracion y de la persecucion del delito, sino tambiér
deslindé la parcela de la justicia administrativa, al establecer que el cas
tigo de las infracciones de los reglamentos gubernativos y de policia —
los que implicitamente confirié caracter autbnomo—, era de la compe-
tencia de la autoridad administrativa. Ademas, fij6 limites para las sancio
nes administrativas, tanto pecuniarias como de privacion de la libertad.

C. El articulo 27 constitucional

Con el restablecimiento del dominio eminente del Estado mexicano,
se atribuy6 a éste la propiedad originaria de las tierras y aguas comprel
didas dentro del territorio nacional; ademas, la propiedad se distinguic
en publica, social y privada, dejando de ser esta Ultima un derecho al
soluto, al quedar limitada por el interés publico, y la publica quedd6 so-
metida a normas exorbitantes del derecho privado, que la hacen inalie

nable, imprescriptible, e inembargable, que luego serian desarrolladas pt
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diversos ordenamientos legales administrativos, entre los que destac:
las diferentes leyes reglamentarias de este articulo en su diversas mat
rias; la Ley de Bienes Nacionales, la Ley Federal de Aguas, y la Ley dt
Vias Generales de Comunicacion.

D. El articulo 28 constitucional

Sirvié este numeral de la Constitucion de 1917 para reservar al Estad
los correos, los telégrafos, la radiotelegrafia, la acufiacion de moneda
la emisién de billetes por medio del banco central, actividades que un

posterior reforma de este articulo denominaria como “areas estratégicas

E. El articulo 89 constitucional

Confiri6 este articulo al presidente de la Republica la facultad regla-
mentaria, e implicitamente lo erigié en jefe de la administracion publica
federal, de la del Distrito Federal y de las de los territorios federales, a
otorgarle la facultad para nombrar y remover libremente a los secretario
de Estado, a los gobernadores del Distrito Federal y de los territorio:
federales, asi como “a los demas empleados de la Unién, cuyo nombr:
miento o remocién no esté determinado de otro modo en la Constitucid
0 en las leyes”.

F. Los articulos 90 y 92 de la Constitucion de 1917

Conviene tener presente que el texto del articulo 90 del Proyecto d
Constitucion presentado por el primer jefe, Venustiano Carranza, no in
cluia los departamentos administrativos, sino solo las secretarias.

El 16 de enero de 1917, en la sesion vespertina del Congreso Cons
tuyente, la Segunda Comision de Constitucion presentd el dictamer
relativo a los articulos 80 a 90 y 92. El 90 disefiaba la estructura orga
nizacional del Poder Ejecutivo federal mediante un esquema de adminis
tracion publica federal centralizada, con dos tipos de 6rganos: las secr
tarias de Estado y los departamentos administrativos, incluyendo I
relacién de unas y otros. El articulo 92 establecia el “refrendo ministe:
rial”, a cargo de los secretarios del despacho, respecto de los reglamentc
decretos y 6rdenes del presidente, como requisito para ser obedecidos.
afladia que “los reglamentos, decretos y 6rdenes del presidente, relative
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al Gobierno del Distrito Federal y a los Departamentos Administrativos,
seran enviados directamente por el presidente al gobernador del Distrit
y al Jefe del Departamento respectivo”.

Asimismo, se presentd en la referida sesion vespertina el voto particu
lar del diputado Paulino Machorro Narvaez, mediante el cual manifestab:
su desacuerdo de que fuese la Constitucion, y no la respectiva ley org:
nica, la que determinase el nimero y la denominacion de las secretari:
y de los departamentos.

Tanto el dictamen de la Segunda Comisiéon de Constitucion, como e
respectivo voto particular del diputado Machorro Narvaez acerca del ar
ticulo 90 se pusieron a debate en la sesién nocturna del 18 de enero
1917; ambas propuestas fueron impugnadas por el diputado Luis G. Mor
zbn, por considerar inaceptable la creacién de los departamentos adm
nistrativos, a los que llamé “pedazos de ministerio”, sin que se hubierar
sometido a votacion el dictamen y el voto particular mencionados, se
pasé a discutir el texto propuesto por la Comisién para el articulo 92
gue fue aprobado por unanimidad.

Pasada la media noche, a propuesta del diputado Félix F. Palavicin
fue retirado el dictamen de la Segunda Comision y el respectivo votc
particular del diputado Machorro Narvaez, acerca del articulo 90, tras Ic
cual se puso a votacién el texto del articulo 90 contenido en el proyect
del primer jefe, que fue aprobado por unanimidad. Por tal motivo, el ar-
ticulo 90 ignor6 los departamentos administrativos considerados en €
texto del articulo 92, el cual, como acabamos de recordar, fue aprobac
unas horas antes.

G. El articulo 115 constitucional

Mediante este precepto, la Constitucion erigié el municipio libre, con
personalidad juridica propia, como base de la division territorial y de la
organizacion politica y administrativa de los estados de la Federacion
depositd la administracion municipal en un ayuntamiento de eleccién po
pular directa, y prohibio la existencia de toda autoridad intermedia entre
el ente municipal —al que confié la libre administracién de su hacien-
da— vy el gobierno del estado.

H. El articulo 124 constitucional

Con la breve férmula “las facultades que no estan expresamente cor

cedidas por esta Constitucién a los funcionarios federales, se entiende
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reservadas a los Estados”, el articulo 124 constitucional establecid la divi
sion de competencia —incluida la relativa a la materia administrativa—,
entre la Federacion y las entidades federativas.

|. El articulo 126 constitucional

Base fundamental del ejercicio del gasto publico vino a ser el articulc
126, al disponer que “no podra hacerse pago alguno que no esté cor
prendido en el Presupuesto o determinado en ley posterior”.

J. El articulo 127 constitucional

Los principios que deben regir la remuneracion, por cierto irrenuncia-
ble, de los servidores publicos quedaron contenidos en este precepto.

K. El articulo 134 constitucional

El contrato administrativo de obra publica adquirié base constitucio-
nal, al disponer este articulo que, cuanto contrato celebrase el gobierr
para la ejecucion de obras publicas, deberia adjudicarse mediante el pr
cedimiento en él delineado.

3. Las reformas constitucionales y el derecho administrativo

La evolucién del régimen constitucional regulatorio de la administra-
cién publica y de la relacion de ésta con los particulares se da median
las adiciones y reformas a diversos articulos, de los que destacamos |
siguientes:

A. El articulo 25 constitucional

En su version original, el articulo 25 constitucional se referia a la in-
violabilidad de la correspondencia, tema que, mediante la reforma publi
cada el 3 de febrero de 1983, fue transferido al articulo 16, reservand
el articulo 25 a precisar el modelo econémico del Estado mexicano, me
diante el cual, lejos de excluir al sector privado, al social o al publico de
la gestién econdmica, los compatibiliza en un esquema de economia mi
ta que reserva al Estado su rectoria, y las areas estratégicas al sector |
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blico —en cuyo seno prevé la existencia de las entidades paraestatales-
lo cual no le impide copatrticipar con los sectores social y privado pare
impulsar y organizar las areas prioritarias de desarrollo.

Articulo 25. Corresponde al Estado la rectoria del desarrollo nacional pare
garantizar que éste sea integral, que fortalezca la soberania de la Nacién y
régimen democratico y que, mediante el fomento del crecimiento econémicc
y el empleo y una mas justa distribucién del ingreso y la riqueza, permita el
pleno ejercicio de la libertad y la dignidad de los individuos, grupos y clases
sociales, cuya seguridad protege esta Constitucion.

El Estado planeara, conducira, coordinara y orientara la actividad econé
mica nacional, y llevara al cabo la regulacién y fomento de las actividades
que demande el interés general en el marco de libertades que otorga es
Constitucion.

Al desarrollo econémico nacional concurriran, con responsabilidad social,
el sector publico, el sector social y el sector privado, sin menoscabo de otra
formas de actividad econémica que contribuyan al desarrollo de la Nacion.

El sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva, las areas estr
tégicas que se sefialan en el articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucior
manteniendo siempre el Gobierno Federal la propiedad y el control sobre lo:
organismos que en su caso se establezcan.

Asimismo podra participar por si 0 con los sectores social y privado, de
acuerdo con la ley, para impulsar y organizar las areas prioritarias del dese
rrollo.

[.].
B. El articulo 26 constitucional

Se ocupaba el articulo 26 constitucional, conforme a su texto original
de regular la requisa militar; empero, por reforma publicada el 3 de fe-:
brero de 1983, se convirtié en el ultimo parrafo del articulo 16, dejandc
disponible el numeral para establecer las bases normativas de la plane
cion estatal.

La regulacion de la planeacién publica se inicia en México con la Ley
sobre la Planeacion General de la Republica de 1930, y adquiere rang
constitucional mediante la reforma de 1983 merced a la cual se impon
al Estado la obligacién de organizar un sistema de planeacién democr:
tica del desarrollo nacional que redunde en un crecimiento econdémice
sélido, dinamico, permanente y equitativo, a cuyo efecto habra un plar
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nacional de desarrollo al que deberan sujetarse los programas de la a
ministracién publica federal, incluidos los de sus entidades paraestatale

C. El articulo 28 constitucional

En cinco ocasiones ha sido reformado el articulo 28 constitucional. Le
primera de ellas se publicé en@hrio Oficial de la Federaciordel 17
de noviembre de 1982; el decreto respectivo adicioné un quinto parrafi
a este articulo, con el propésito de elevar a rango constitucional la estz
talizacién de la banca —las entidades paraestatales crecieron en mas
cuatrocientas al estatalizarse la banca, para llegar a mil ciento cincuen
y cinco a fines de 1982—, de acuerdo al texto siguiente:

Se exceptla también de lo previsto en la primera parte del primer parrafo d
este articulo la prestacion del servicio publico de banca y crédito. Este servi
cio sera prestado exclusivamente por el Estado a través de instituciones e
los términos que establezca la correspondiente Ley Reglamentaria, la que tar
bién determinara las garantias que protejan los intereses del publico y el fur
cionamiento de aquéllas en apoyo de las politicas de desarrollo nacional. E
servicio publico de banca y crédito no sera objeto de concesion a particulare:

Publicada el 3 de febrero de 1983, la segunda reforma del articulo 2
determind por una parte que el banco encargado de la emision de billete
fuese un organismo descentralizado; y por otra, que el Estado contas
con los organismos y empresas necesarios para el eficaz manejo de |
areas estratégicas a su cargo y en las actividades de caracter prioritar
Asimismo, dispuso que la sujecion a regimenes de servicio publico s
apegase a lo dispuesto por la Constitucion y solo pudiese llevarse a cal
mediante ley.

Por la tercera reforma del articulo 28, publicada el 27 de junio de
1990, se derog6 su quinto parrafo antes transcrito, con lo que se puso f
a su efimera vigencia, dando paso a la reprivatizacion de la banca y col
siguiente disminucién del nimero de las entidades paraestatales.

A consecuencia de la cuarta modificacion del articulo 28, publicada el
20 de agosto de 1993, se convirtié al banco central en un Grgano aut
nomo —la fraccién 1l del articulo 41 constitucional prevé otro organis-
mo autbnomo en materia electoral— con atribuciones de autoridad par
regular los cambios de moneda, su intermediacion y los servicios finan
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cieros, por lo que, al igual que el parrafo 8o. del articulo 91, contradice
la disposicion contenida en el articulo 49 de la propia Constitucién fe-
deral.

En efecto, la Constitucion general de la Republica, en su articulo 49
divide para su ejercicio al supremo poder de la Federacion en Ejecutivc
Legislativo y Judicial —otro tanto ordena el articulo 116 acerca del podel
publico de los estados—, sin prever, después de la division, la presenc
de residuos o fracciones del supremo poder fuera del ambito de los tre
organos o poderes, por lo cual, la respectiva reforma del articulo 28 re
sulta contradictoria con lo dispuesto en el articulo 49, en tanto no se mc
difique la rigida division tripartita de érganos depositarios del poder con-
tenida en este ultimo articulo.

La ultima modificacion del articulo 28 constitucional se publicé el 5
de marzo de 1995, reformando su parrafo cuarto para transferir las cc
municaciones via satélite y los ferrocarriles de la clasificacion de area
estratégicas a la de areas prioritarias, o que permite su privatizacion, €
los términos del articulo 25 constitucional y, por ende, la desaparicior
del organismo descentralizado Ferrocarriles Nacionales de México.

D. El articulo 90 constitucional

Publicada el 21 de enero de 1981, la Unica reforma del articulo 9(
constitucional representa una de las reformas constitucionales mas in
portantes en la regulacion juridica de las entidades paraestatales, por s
nificar el reconocimiento constitucional de las entidades paraestatales
de la bifurcacion de la administracién publica federal en centralizada
y paraestatal, como lo habia hecho desde 1976 la Ley Organica de |
Administracion Publica Federal. A partir de tal reforma, el texto es el
siguiente:

Articulo 90. La Administracién Publica Federal serd centralizada y paraestata
conforme a la Ley Orgénica que expida el Congreso, que distribuira los ne:
gocios del orden administrativo de la Federacion que estardn a cargo de I
Secretarias de Estado y Departamentos Administrativos y definira las base
generales de creacion de las entidades paraestatales y la intervencion del E
cutivo Federal en su operacion.

Las leyes determinaran las relaciones entre las entidades paraestatales y
Ejecutivo Federal, o entre éstas y las Secretarias de Estado y Departament
Administrativos.
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E. El articulo 93 constitucional

Conforme a su texto original, el articulo 93 de la Constitucién de 1917
facultaba a las Camaras del Congreso de la Unién a citar a los secretari
de Estado para informar cuando se discutiese una ley o se estudiase
negocio concerniente a sus respectivos ramos; la primera de las tres r
formas de este articulo, publicada el 31 de enero de 1974, amplio te
facultad, para poder citar también a los jefes de los departamentos adr
nistrativos, asi como a los directores y administradores de organismc
descentralizados y empresas de participacion estatal.

Contenida en el decreto publicado el dia 6 de diciembre de 1977, I
segunda reforma del articulo 93, le adicion6 un tercer parrafo para facul
tar a las referidas Camaras legislativas a investigar a las mencionad:
entidades del sector paraestatal.

La ultima reforma del articulo 93, publicada el 31 de diciembre de
1994, amplié la facultad de las Camaras del Congreso de la Unién,
efecto de que puedan citar, también, al procurador general de la Rep
blica, por lo que su texto vigente es el siguiente:

Los Secretarios del Despacho y los Jefes de los Departamentos Administre
tivos, luego que esté abierto el periodo de sesiones ordinarias, daran cuen
al Congreso del estado que guarden sus respectivos ramos.

Cualquiera de las Camaras podra citar a los Secretarios de Estado, al Pr
curador General de la Republica, a los Jefes de los Departamentos Adminis
trativos, asi como a los Directores y Administradores de los organismos
descentralizados federales o de las empresas de participacion estatal mayo
taria, para que informen cuando se discuta una ley o se estudie un negoc
concerniente a sus respectivos ramos 0 actividades.

Las Camaras, a pedido de una cuarta parte de sus miembros, tratandose
los diputados, y de la mitad, si se trata de los senadores, tienen la faculta
de integrar comisiones para investigar el funcionamiento de dichos organis
mos descentralizados y empresas de participacion estatal mayoritaria. Los re
sultados de las investigaciones se haran del conocimiento del Ejecutivo Fe
deral.

F. El articulo 108 constitucional

Conforme a la reforma publicada el 28 de diciembre de 1982, el nuevc
texto del articulo 108 consideré como servidores publicos a los funcio-
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narios, empleados y, en general, a toda persona que desempefare un e
pleo, cargo o comision de cualquier naturaleza en la administracién pu
blica federal o en el Distrito Federal, obviamente incluidos los de la admi-
nistracion paraestatal, a quienes responsabilizé por los actos u omisions
en que incurrieren en el desempefio de sus respectivas funciones.

G. El articulo 110 constitucional

En la reforma constitucional, publicada el 28 de diciembre de 1982,
se incluyd también la del articulo 110, para considerar también entre o
posibles sujetos de juicio politico a los directores generales o sus equ
valentes de los organismos descentralizados, empresas de participaci
estatal mayoritaria, sociedades y asociaciones asimiladas a éstas vy fide
comisos publicos; posteriormente, mediante las reformas publicadas ¢
10 de agosto de 1987 y el 31 de diciembre de 1994, se incluyeron a Ic
miembros de la Asamblea del Distrito Federal, al jefe de gobierno de
Distrito Federal, y a los miembros de los Consejos de la Judicatura fe
deral y del Distrito Federal.

H. El articulo 115 constitucional

De las nueve reformas realizadas al articulo 115, sin duda la mas tra:
cendental ha sido la octava, publicada el 3 de febrero de 1983, entre c
yos fines destaca el de fortalecer la autonomia administrativa y financier
del municipio, a cuyo efecto, entre otros aspectos, se le facultd a lo
ayuntamientos a expedir los bandos de policia y buen gobierno, asi con
los reglamentos, circulares y disposiciones administrativas de observar
cia general dentro de sus respectivas jurisdicciones, de acuerdo con |
bases normativas que expidan las correspondientes legislaturas de los ¢
tados.

|. El articulo 122 constitucional

De acuerdo a su texto original, el articulo 122 constitucional imponia
a los poderes de la Unién el deber de proteger a los estados contra to
invasion o violencia exterior, asi como contra toda sublevacion o trastor
no interior; su primera reforma, publicada el 25 de octubre de 1993, con
virtié el texto original en el primer parrafo del actual articulo 119, para
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destinar integramente el articulo 122 a establecer las normas basicas ps
el gobierno y la administracion publica del Distrito Federal.

Como consecuencia de su primera reforma, el articulo 122 confirié al
Congreso de la Unién, entre otras, la facultad de expedir el Estatuto d
Gobierno del Distrito Federal, que entre otros aspectos deberia determ
nar las bases para la organizaciéon de la administracién publica —incluid:
la paraestatal— del Distrito Federal y la distribucion de atribuciones en-
tre sus 6rganos centrales y desconcentrados, asi como la creacién de el
dades paraestatales.

Asimismo, de acuerdo a su primera reforma, el articulo 122 incluyé
entre las facultadas asignadas a la Asamblea de Representantes del C
trito Federal las de legislar en su ambito local, en los términos de si
Estatuto de Gobierno, en materia de administracién puablica local, su ré
gimen interno y de procedimientos administrativos; y de presupuesto
contabilidad y gasto publico.

J. El articulo 123 constitucional

Merced a su cuarta reforma, publicada el 18 de enero de 1942, al a
ticulo 123 se le agreg6 la fraccion XXXI —que subsiste hasta la feche
pese a las dieciséis reformas posteriores sufridas por el precepto—, qt
contiene la primera referencia expresa de la Constitucion a las entidade
paraestatales, conforme a la cual:

La aplicaciéon de las leyes del trabajo corresponde a las autoridades de Ic
Estados, en sus respectivas jurisdicciones, pero es de la competencia exclusi
de las autoridades federales en los asuntos relativos a [...] b) empresas: 1. Aqu
llas que sean administradas en forma directa o descentralizada por el gobierr
Federal.

En tanto que la quinta reforma del articulo 123, publicada el 5 de di-
ciembre de 1960, se le adicioné un apartado B, conforme al cual el Cor
greso de la Unién habria de expedir leyes sobre el trabajo, las cuale
regirian entre los poderes de la Unién, los gobiernos del Distrito y de lo:
territorios federales y sus trabajadores, lo que posteriormente dio lugar
incorporar al llamado régimen laboral burocratico, a los trabajadores de
diversos organismos descentralizados, lo cual, conforme a la tesis de |t
risprudencia num. 1/1996, del pleno de la Suprema Corte de Justicia, €
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inconstitucional, segun reza su epitomeRBANISMOS DESCENTRALIZA-
DOS DE CARACTER FEDERAL QU INCLUSION EN EL ARTICULO 10.DE LA
LEY FEDERAL DE LOS TRABAJADORES AL SERVICIO DEL ESTADO, ES IN-
CONSTITUCIONAL”.

Publicada el 17 de noviembre de 1982, la decimosexta reforma de
articulo 123 incorpor6 al esquema laboral de su apartado “B” a los tra:
bajadores bancarios, como consecuencia de la estatalizacion de la ban
situacion que fue rectificada mediante la reforma nimero dieciocho, pu:
blicada el 27 de junio de 1990, para cambiar el régimen laboral de lo
trabajadores de los servicios de banca y crédito al apartado “A”, segu
su fraccion XXXI, a), 22, con excepciéon de las entidades de la adminis-
tracion publica federal que formen parte del sistema bancario mexican
cuyas relaciones laborales se regulan por el apartado B, conforme a ¢
fraccion Xl bis.

K. El articulo 134 constitucional

Conforme a su texto original, el articulo 134 constitucional sometia a
obligada subasta la adjudicacion de todos los contratos del gobierno pa
la ejecucién de obras publicas, subastas que requerian de convocatol
previa y de presentacion de las propuestas correspondientes en sobre
rrado cuya apertura debia hacerse en junta publica.

Este articulo fue reformado mediante decreto publicado el 28 de di
ciembre de 1982, para sujetar a licitacién puablica no sélo los contrato:
relativos a la obra publica, celebrados por el gobierno, sino también po
las entidades paraestatales, asi como las adquisiciones, arrendamiento.
enajenaciones de todo tipo de bienes, y prestacion de servicios de cuz
quier naturaleza que contraten las administraciones publicas paraestatal
de la Federacion y del Distrito Federal.

4. La legislacion federal secundaria y el derecho administrativo

Al igual que el texto constitucional del que se deriva, el conjunto de
leyes y decretos —producto de la actividad del legislador ordinario—,
que regula la organizacién, el funcionamiento y el control de la adminis-
tracion publica, asi como las relaciones de ésta con los particulares, F
estado, a todo lo largo del presente siglo, sujeto a un proceso dialéctic
permanente de reforma administrativa, reflejo en todo momento de I

ideologia imperante en las clpulas de poder del Estado mexicano.
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Asi, al inicio de la centuria que ahora agoniza, advertimos un derechc
administrativo incipiente, claudicante del dominio y de la soberania na-
cional; mientras que, al convertirse en gobierno la Revolucion, el derech
administrativo —orientado por los principios solidarios del Estado de
bienestar— se torna reivindicatorio de los intereses de la nacion; vy, fi
nalmente, en las dos Ultimas décadas, esta rama del derecho se ve a
sallada tanto por la deuda publica externa como por la corriente neolibe
ral y globalizadora que, a nivel planetario, bajo la divisa: “el mejor
Estado es el menor Estado”, sacrifica el interés publico en aras del d
las empresas trasnacionales, so pretexto de la modernidad y el progre:s

A. Legislacion federal relativa a la estructura y organizacion
de la administracion puablica

Los primeros gobiernos mexicanos emanados de la Revolucién con
servan el cliché organizacional del Porfiriato, de la administracion publi-
ca centralizada, basada en los dos tipos de unidades administrativ:
previstos en el articulo 92 constitucional: la secretaria de Estado y €
departamento administrativo. Ya en la tercera década de este siglo irrun
pen en la administracion publica federal, que no en la Constitucion, los
organismos descentralizados, lo que habra de bifurcarla en dos vertiente
la centralizada y la descentralizada.

a) Las leyes orgéanicas de las secretarias de Estado

Recién promulgada la Constitucién de 1917, el 14 de abril de ese afi
se public6 la Ley Organica de las Secretarias de Estado a la que suc
dieron las del mismo nombre publicadas el 31 de diciembre de 1917
el 6 de abril de 1934.

b) Las leyes de secretarias y departamentos de Estado

Publicose la primera Ley de Secretarias y Departamentos de Estado
31 de diciembre de 1935, y fue sucesivamente sustituida por las de igu:
nombre publicadas el 30 de diciembre de 1939, el 13 de diciembre d
1946, y el 24 de diciembre de 1958, la ultima de las cuales fue abrogac
por la Ley Orgénica de la Administracion Publica Federal, publicada el
29 de diciembre de 1976.

La primera Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, publicad

el 31 de diciembre de 1935, consideraba “para el despacho de los neg
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cios del orden administrativo de la Federacion”, la existencia de ochc
secretarias y siete departamentos:

Secretaria de Gobernacion

Secretaria de Relaciones Exteriores

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Secretaria de Guerra y Marina

Secretaria de la Economia Nacional

Secretaria de Agricultura y Fomento

Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas

Secretaria de Educacion Publica

Departamento del Trabajo

Departamento Agrario

Departamento de Salubridad Publica

Departamento Forestal y de Caza y Pesca

Departamento de Asuntos Indigenas

Departamento de Educacion Fisica

y Departamento del Distrito Federal

Esta ley conferia implicitamente a la Secretaria de Hacienda y Crédit
Publico el control interno de la administracion puablica federal, al incluir
dentro de su competencia lo relativo a presupuesto federal, bienes naci
nales y nacionalizados, inspeccién y policia fiscales, autorizacion de ac
tos y contratos de los que derivasen derechos u obligaciones para el g
bierno federal, contabilidad general de la Federacion, glosa de egresos
ingresos federales, medidas administrativas sobre responsabilidades ¢
contra y a favor de la Federacion, crédito publico, deuda publica, mone
da, Banco de México, instituciones de crédito, instituciones de seguros
fianzas, crédito agropecuario, y pensiones civiles.

Fue publicada la segunda Ley de Secretarias y Departamentos de E
tado el 30 de diciembre de 1939, también “para el despacho de los ne
gocios del orden administrativo de la Federacion” aumenté a nueve €
namero de secretarias, al crear la de Asistencia Publica —la de Guert
y Marina se convirtié en la de la Defensa Nacional—; y redujo a seis los
departamentos, al suprimir el Departamento Forestal y de Caza y Pes
y el Departamento de Educacion Fisica, y crear el Departamento de Me
rina Nacional. El control interno de la administracion publica continué
asignado basicamente a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.

DR. © 1998
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

384 JORGE FERNANDEZ RUIZ

En la tercera version de la Ley de Secretarias y Departamentos d
Estado, publicada el 13 de diciembre de 1946, “para el despacho de Ic
negocios del poder administrativo de la Federacion” —ya no del “orden
administrativo de la Federacién”, como en las dos leyes anteriores—, s
mantuvo en quince la suma de secretarias y departamentos, pero el n
mero de las primeras creci6 significativamente, a costa de los segundo

Secretaria de Gobernacion

Secretaria de Relaciones Exteriores

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Secretaria de Defensa Nacional

Secretaria de Marina

Secretaria de Economia

Secretaria de Agricultura y Ganaderia

Secretaria de Recursos Hidraulicos

Secretaria de Comunicaciones y Obras Publicas

Secretaria de Educacion Publica

Secretaria de Salubridad y Asistencia

Secretaria del Trabajo y Prevision Social

Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa

Departamento Agrario

Departamento del Distrito Federal

En cuanto a las facultades de la Secretaria de Hacienda y Crédito P
blico respecto del control de la administracion publica, se vieron com-
partidas como resultado de la creacién de la Secretaria de Bienes Naci
nales e Inspeccion Administrativa, al disponer:

Articulo 15. Correspondera a la Secretaria de Bienes Nacionales e Inspecci¢
Administrativa el despacho de los asuntos relacionados con la conservacio
y administracion de los bienes nacionales, con la celebracién de actos y cor
tratos de obras de construccién que se realicen por cuenta del Gobierno Feder
de los Territorios Federales y del Departamento del Distrito Federal; con la
vigilancia de la ejecucion de los mismos y la intervencion en las adquisiciones
de toda clase. Igualmente sera de su competencia realizar los estudios y s
gerir las medidas tendientes al mejoramiento de la administracion publica.

La Ley de Secretarias y Departamentos de Estado, publicada el 24 ¢
diciembre de 1958 —abrogada en los términos del articulo primero tran
sitorio de la Ley Organica de la Administracion Puablica Federal—, de
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acuerdo a sus Ultimas reformas, contemplaba para el “despacho de I
negocios en los diversos ramos de la Federacién” diecisiete secretari
—cuatro nuevas: de la Presidencia, de Obras Publicas, de la Reform
Agraria, y de Turismo— y un solo departamento: el del Distrito Federal.

El control interno de la administracion publica, fortalecido especial-
mente en cuanto a la administracion descentralizada, se encomendoé a
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, a la Secretaria de la Preside
cia —de nueva creacion—, y a la del Patrimonio Nacional, que sustituy
a la de Bienes Nacionales e Inspeccion Administrativa.

Asi, por ejemplo, en los términos de la fraccion XlII del articulo 70.
de esta ley, a la Secretaria del Patrimonio Nacional correspondia:

XIl. Controlar y vigilar financiera y administrativamente la operaciéon de los
organismos descentralizados, instituciones, corporaciones y empresas que m
nejen, posean o que exploten bienes y recursos naturales de la nacién, o |
sociedades e instituciones en que el gobierno federal posea acciones o int
reses patrimoniales, y que no estén expresamente encomendados o subor
nados a otra secretaria o departamento de Estado.

En cuanto a la Secretaria de la Presidencia, entre sus facultades
incluyeron, en la fraccion V del articulo 16 de dicha ley, las de planeat
y vigilar la inversion publica y la de los organismos descentralizados y
empresas de participacion estatal.

c) La Ley Orgéanica de la Administracion Publica Federal

La primera iniciativa que el presidente José Lépez Portillo envi6 al
Congreso de la Union fue la de la Ley Organica de la Administracidon
Publica Federal que, una vez aprobada, se publicé Pragb Oficial
de la Federaciérdel 29 de diciembre de 1976, abrogando la Ley de Se-
cretarias y Departamentos de Estado publicada el 24 de diciembre ¢
1958; en ella se dispuso, antes que en la Constitucion, la bifurcacién de |
administracion publica en centralizada y paraestatal.

De conformidad con el articulo 10. de dicho ordenamiento legal, la
Presidencia de la Republica, las secretarias de Estado, los departamen
administrativos y la Procuraduria General de la Republica integrabar
la administracion centralizada. Empero, de acuerdo a las reformas a |
ley en analisis, publicadas el 28 de diciembre de 1994, la Procuraduri
General de la Republica ya no se incluyé como parte de la administracio
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publica; de igual manera, de ser una dependencia del Poder Ejecutiv
federal, en los términos de su Ley Orgéanica de 1983, pas6 a quedar sir
plemente ubicada en el &mbito del Poder Ejecutivo federal, de acuerd
con el articulo 1o. de su nueva Ley Organica de 1996, sin precisarse
caracter de dicha ubicacion.

En tanto que los organismos descentralizados, las empresas de par
cipacion estatal, las instituciones nacionales de crédito, las institucione
nacionales de seguros y de fianzas y los fideicomisos componian, com
hasta ahora, la administracion paraestatal, de la cual se ocupa en el c
pitulo Unico de su titulo tercero; definiendo el organismo descentralizado
con los mismos vicios y errores de las tres versiones sucesivas de la Le
para el Control, por parte del gobierno federal, de los Organismos Des
centralizados y Empresas de Participacion Estatal, acerca de estas Ul
mas, la Ley Orgénica comentada, establece:

Articulo 46. Son empresas de participacion estatal mayoritaria las siguientes

I. Las sociedades nacionales de crédito constituidas en los términos de s
legislacion especifica;

Il. Las sociedades de cualquier otra naturaleza incluyendo las organizacio
nes auxiliares nacionales de crédito, asi como las instituciones nacionales c
seguros y fianzas, en que se satisfagan alguno o varios de los siguientes req
sitos:

a) Que el Gobierno Federal o una o méas entidades paraestatales, conjunta
separadamente, aporten o sean propietarios de méas del 50% del capital socie

b) Que en la constitucién de su capital se hagan figurar titulos repre-
sentativos de capital social de serie especial que sélo puedan ser suscritos f
el Gobierno Federal, o

¢) Que al Gobierno Federal corresponda la facultad de nombrar a la ma
yoria de los miembros del érgano de gobierno o su equivalente, o bien de
signar al presidente o director general, o cuando tenga facultades para vet
los acuerdos del propio 6rgano de gobierno.

Se asimilan a las empresas de participacién estatal mayoritaria, las socie
dades civiles asi como las asociaciones civiles en las que la mayoria de Ic
asociados sean dependencias o entidades de la administracién publica fede
o servidores publicos federales que participen en razén de sus cargos o algu
o0 varias de ellas se obliguen a realizar o realicen las aportaciones econémic:
preponderantes.

En su articulo 47, la Ley Organica de la Administracién Publica Fe-

deral explica el fideicomiso publico, como el constituido por el gobierno
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federal o alguna de las demas entidades paraestatales, con el propos
de auxiliar al Ejecutivo federal en las atribuciones del Estado para im-
pulsar las areas prioritarias del desarrollo, que cuenten con una estructu
organica analoga a las otras entidades y que tengan comités técnicos. T
tandose de los que constituya la administracion publica federal, fungir:
como fideicomitente Unico la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Entre otras innovaciones importantes de la Ley Orgénica de la Admi-
nistracion Publica Federal, que permanecen vigentes hasta la fecha, r
cordamos la relativa a la posibilidad de que las secretarias de Estado
los departamentos administrativos cuenten con érganos desconcentrad
gue les estén jerarquicamente subordinados; la concerniente a la secto
zacion administrativa, merced a la cual el presidente de la Republica es
facultado para determinar agrupamientos de entidades de la administracic
publica paraestatal, por sectores definidos, coordinados por la secretar
de Estado o departamento administrativo del sector correspondiente,
fin de coordinar la actuacion de la administracion puablica y darle coheren
cia y congruencia, asi como la referente a la facultad otorgada al Ejecutiv
federal para constituir, con caracter transitorio 0 permanente, comisione
intersecretariales, para el despacho de asuntos en que deban particiy
varias secretarias de Estado o departamentos administrativos.

En cuanto al control interno de la administracion publica, se encomien
da basicamente, de acuerdo a las Ultimas reformas, a la Secretaria a
de Contraloria y Desarrollo Administrativo y a la de Hacienda y Crédito
Publico.

En su texto vigente, aun cuando esta prevista la figura del departa
mento administrativo, dentro del esquema de la administracion publice
federal centralizada, ya no existe ninguno. El Gltimo fue el Departamentc
del Distrito Federal, que dej6 de existir en diciembre de 1997. Las se
cretarias de Estado existentes en la actualidad, son las siguientes:

Secretaria de Gobernacion

Secretaria de Relaciones Exteriores

Secretaria de Defensa Nacional

Secretaria de Marina

Secretaria de Hacienda y Crédito Publico

Secretaria de Desarrollo Social

Secretaria de Medio Ambiente, Recursos Naturales y Pesca

Secretaria de Energia
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Secretaria de Comercio y Fomento Industrial

Secretaria de Agricultura, Ganaderia y Desarrollo Rural

Secretaria de Comunicaciones y Transportes

Secretaria de Contraloria y Desarrollo Administrativo

Secretaria de Educacion Publica

Secretaria de Salud

Secretaria del Trabajo y Prevision Social

Secretaria de Turismo

Entre las reformas de este ordenamiento legal, llama la atencion I
referida a la fraccion XX| de su articulo 37, en virtud de la cual la de-
pendencia del Ejecutivo encargada de organizar y coordinar el sistem
de control y evaluacion gubernamental y de vigilar el cumplimiento de
las normas de control y fiscalizacién, |éase Secretaria de Contraloria
Desarrollo Administrativo, tiene a la vez la atribucién de “construir, con-
servar o administrar, directamente o a través de terceros, los edificio
publicos y, en general, los bienes inmuebles de la Federacion, a fin d
obtener el mayor provecho de los mismos”. Lo que la convierte en jue:
y parte.

d) Leyes para el control de los organismos descentralizados
y empresas de participacion estatal

El 31 de diciembre de 1947 se publicé la primera Ley para el Control,
por parte del gobierno federal, de los Organismos Descentralizados
Empresas de Participacion Estatal, a la que fueron sucedieron las sin6r
mas publicadas el 4 de enero de 1966 y el 31 de diciembre de 1970,
vigencia de esta ultima concluy6 al ser abrogada por la Ley Federal d
las Entidades Paraestatales, publicada el 14 de mayo de 1986.

Como ya dijimos, el 31 de diciembre de 1947 se publico la primera
Ley para el Control, por parte del gobierno federal, de los Organismo:s
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal; con apenas diec
nueve articulos —sin contar los transitorios—, vino a ser el primer or-
denamiento legal que traté de establecer un sistema de control y vigilar
cia de tales entidades paraestatales, hasta entonces con escasa regula
juridica.

La ley en andlisis definié los organismos y empresas de referencia,
encargd su control administrativo y supervision financiera a las Secreta
rias de Hacienda y Crédito Publico y de Bienes Nacionales e Inspeccio
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Administrativa, para someterles tanto a un control financiero, programa:
tico, presupuestal y contable, como a una vigilancia de sus contratos ©
obras y de la ejecucion de las mismas, de sus adquisiciones y de las er
jenaciones de sus bienes inmuebles y derechos.

En su articulo l1o., la ley en analisis excluyé expresamente del contro
administrativo y de la supervision financiera del Ejecutivo federal, apli-
cables a los organismos descentralizados y empresas de participacion ¢
tatal, a las instituciones docentes y culturales; en cambio, rebasando Ic
limites enunciados en su rotulo, dicha ley facultdé a la Secretaria de He
cienda y Crédito Publico para supervisar también los fideicomisos que
constituyese el gobierno federal.

Entre los efectos de esta ley figura su trascendental definicion de or
ganismo descentralizado, contenida en su articulo 20., que a la letra dic

Para los efectos de esta Ley, son organismos descentralizados, las persor
morales creadas por el Estado, mediante leyes expedidas por el Congreso
la Union o por el Ejecutivo Federal en ejercicio de sus facultades administra-
tivas, cualquiera que sea la forma juridica que adopten y siempre que, adema
satisfagan algunos de los siguientes requisitos:

a) Que sus recursos hayan sido o sean suministrados en su totalidad o «
parte por el Gobierno Federal, ya en virtud de participaciones en la constitu
cion del capital, de aportacion de bienes, concesiones o derechos, 0 median
ministraciones presupuestales, subsidios, o por el aprovechamiento de un in
puesto especifico.

b) Que su objeto y funciones propias, impliquen una atribucién técnica
especializada para la adecuada prestacion de un servicio publico o social, e
plotacién de recursos naturales o la obtencion de recursos destinados a fin
de asistencia social.

El texto de este articulo 20. da lugar a confundir al organismo descen
tralizado con la empresa de participacion estatal constituida como socie
dad mercantil o civil, al sefialar, para el primero, “cualquiera que sea l
forma juridica que adopte”, habida cuenta de que tales formas societaric
del derecho privado son formas juridicas, cuando el organismo descer
tralizado, como su modelo francés el establecimiento publico, viene a se
debe ser, una persona de derecho publico sujeta a un régimen juridic
exorbitante del derecho privado.

El error de referencia, que propicia confundir el organismo descentra
lizado con la empresa de participacidn estatal constituida bajo una form
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societaria civil o mercantil, fue incorporado a la segunda Ley para el
Control, por parte del gobierno federal, de los Organismos Descentrali
zados y Empresas de Participacion Estatal, al incluir una disposicion si
milar, también en el primer parrafo de su articulo 20., conforme al textc
siguiente: “para los fines de esta ley, son organismos descentralizadc
las personas morales creadas por Ley del Congreso de la Union o Decre
del Ejecutivo Federal, cualquiera que sea la forma o estructura que ado
ten, siempre que relnan los siguientes requisitos [...]".

La tercera Ley para el Control, por parte del gobierno federal, de los
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, publ
cada el 31 de diciembre de 1970, persistié en el error en comentario
disponer, también en el primer parrafo,

Articulo 20. Para los fines de este Capitulo, son organismos descentralizadc
las personas morales creadas por la Ley del Congreso de la Unién o Decre
del Ejecutivo Federal, cualquiera que sea la forma o estructura que adoptel
siempre que rednan los requisitos siguientes [...].

Por su parte, la Ley Organica de la Administracion Publica Federal
mantuvo un error similar, al definir en su articulo 45 el organismo des-
centralizado, situacién que se agravo, al tratar de explicar tal definicién
en el articulo 14 de la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

Otro vicio que subsiste y proviene desde la primera Ley para el Con:
trol, por parte del gobierno federal, de los Organismos Descentralizado
y Empresas de Participacion Estatal es el también incluido en dicho pri
mer parrafo de su articulo 20., que consiste en que los organismos de
centralizados sean creados por decreto presidencial.

Critica la doctrina la creacién del organismo descentralizado mediante
decreto del Ejecutivo, por estimar que tal accion corresponde al érgan:
legislativo, ya que implica la realizacién de gastos no contemplados el
el presupuesto ni determinados en ley posterior; y, ademas, porque |
creacion de semejantes personas de derecho publico debe ser produ
de la actividad del cuerpo legislativo cuyo debate permite evaluar la con
veniencia o inconveniencia de su creacion. En este sentido, Gabino Frag
hace notar que

También surge la cuestion de determinar si el Ejecutivo tiene facultades le
gales para constituir el patrimonio del organismo descentralizado cuando a
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crearlo destina fondos publicos, pues debe tenerse presente que tal disposici
sélo puede autorizarse en el presupuesto de egresos o en ley posterior seg
el articulo 126 de la Constitucion Fedéfal.

Por otra parte, en su primera version, la Ley para el Control, por parte
del gobierno federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas ¢
Participacion Estatal dispuso:

Articulo 11. La Secretaria de Bienes Nacionales e Inspeccién Administrativa,
intervendra en la seleccién de contratistas, formulacion de contratos de obrs
e inspeccion de las mismas, que se lleven a cabo en los organismos y empr
sas objeto de esta Ley, de acuerdo con los términos de la Ley de Inspeccic
Administrativa Fic], cuando el importe de las obras objeto del contrato, ex-
cedan del limite que sefale el Ejecutivo [...].

No localizamos la Ley de Inspeccion Administrativa, por lo cual, aun
cuando tampoco hemos encontrado la fe de erratas correspondiente, cc
sideramos su posible inexistencia, en cuyo caso la referencia hecha p
el articulo 11 antes transcrito seria errénea, por tratar de referirse pos
blemente a la Ley del Servicio de Inspeccién Fiscal, lo que se confirme
con lo expuesto al inicio del dictamen de las Comisiones Unidas de Bie
nes y Recursos Nacionales y de Estudios Legislativos de la Camara ¢
Diputados, respecto del proyecto de la Ley de Inspeccion de Adquisicio:
nes, leido por el diputado Humberto Velasco Avilés, en la sesion de
viernes 26 de noviembre de 1965, al sefialar:

Los instrumentos legales con que actualmente cuenta la Secretaria del Pat
monio Nacional, o sean la Ley del Servicio de Inspeccién Fiscal, el acuerdc
presidencial del 30 de junio de 1959, y las reglas que norman la intervenciér
de las mismas en las adquisiciones, resultan a la fecha inoperantes para q
realice adecuadamente la funcion que se le encomienda [...].

Agréguese a lo anterior que, como ya vimos, la inspeccion fiscal, se
gun la ley de tal servicio tenia a la sazén por objeto vigilar, por el examel
de la actuaciéon administrativa, la correcta gestion y manejo de los inte
reses fiscales del gobierno federal; y tenia por materia, entre otras, la ¢
intervenir en los actos o contratos relacionados con las obras de con

16 Fraga, GabinoDerecho administrativo, 1934, p. 202.
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truccioén, instalacion y reparacion que se lleven a cabo por cuenta de
gobierno federal y vigilar la ejecucion de los mismos.

Durante la administracion del presidente Gustavo Diaz Ordaz, se pu
blico el 4 de enero de 1966 la segunda versién de dicha Ley para ¢
Control, por parte del gobierno federal, de los Organismos Descentrali
zados y Empresas de Participacion Estatal, la cual a su vez fue abroga
por la ley del mismo nombre, publicada el 31 de diciembre de 1970.

A las instituciones docentes y culturales que la ley de 1947 ya excep
tuaba del control y vigilancia del Ejecutivo Federal en los términos de
la misma, la ley publicada el 4 de enero de 1966 incrementd los casc
de excepcién con:

— Las instituciones nacionales de crédito, de seguros y de fianzas, a
como las organizaciones auxiliares nacionales de crédito;

— Las empresas en que las instituciones antes mencionadas hubies
suscrito la mayoria de su capital social, ya directamente o bien ¢
través de otras empresas en cuyo capital tuviesen participacion me
yoritaria tales instituciones, salvo que estuviesen comprendidas el
el Presupuesto de Egresos de la Federacion, y

— Los fideicomisos constituidos por la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Publico como fideicomitente Unico del gobierno federal.

Evidentemente, el contenido de la ley en andlisis no correspondia a s
denominacion, dado el elevado porcentaje de organismos descentraliz
dos y empresas de participacion estatal a los que no les resultaba aplic
ble, ya por tratarse de instituciones docentes o culturales, o de créditc
seguros o fianzas, bien por estar su capital controlado por algunas de I
tres Ultimas mencionadas.

Se derivé de la ley en comentario un esquema de control de las ent
dades paraestatales dividido en tres tipos diferentes, a saber: uno para
instituciones del sector bancario y de crédito, incluidos los fideicomisos
publicos, y de las empresas cuya mayoria accionaria 0 control estuviel
en poder de las mismas; un segundo tipo para las instituciones docent
y culturales; y un tercer tipo para el resto de las entidades paraestatale
Unicas a las que si era aplicable dicha ley.

Sin duda, la segunda version de la Ley para el Control de Organismo
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal mejor6 sensible

mente la definicién de tales instituciones, y asimilé a las de participacior
DR. © 1998
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

DESARROLLO EN MEXICO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO 393

estatal, sin necesidad de resolucién del Ejecutivo —como lo estableci
la version anterior—, las empresas cuya mayoria accionaria, directa
indirectamente, estuviere en poder de tales organismos 0 empresas.

La auditoria permanente y la inspeccién técnica de los referidos orga
nismos y empresas, en la segunda version de la ley en analisis, se trar
firieron de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico a la del Patrimo
nio Nacional, a quien se encomendo su control y vigilancia, para conoce
su actuaciéon administrativa, procurar su correcta operacion y eficiente
desempefio econémico, asi como verificar el cumplimiento de las dispo
siciones dictadas por las Secretarias de la Presidencia y de Hacienda
Crédito Publico en materia de inversiones y de ejercicio presupuesta
respectivamente.

Asimismo, la segunda version de la ley en comentario transferia de I:
Secretaria de Hacienda a la del Patrimonio Nacional la facultad de propon
al presidente de la Republica la iniciativa para liquidar los organismos
descentralizados y empresas de participacion estatal que no cumplies
su finalidad o cuyo funcionamiento dejare de ser conveniente para la ecc
nomia nacional o el interés publico.

De igual manera, la ley cuya segunda versiébn comentamos facultab
a la Secretaria del Patrimonio Nacional a nombrar al auditor externo d
organismos descentralizados y empresas de participacion estatal, a des
nar a un representante para asistir, con voz pero sin voto, a las sesion
de sus Consejos de Administracion u érganos equivalentes; asi como
sugerir al Ejecutivo federal la modificacion de sus estructuras y base:
organizacionales.

Ademas, la referida ley, publicada el 4 de enero de 1966, en su articul
70. imponia a la Secretaria del Patrimonio Nacional, entre otras obliga
ciones, las de revisar los sistemas de contabilidad, control y auditori
interna de los referidos organismos y empresas y disponer, en su cas
las medidas que estimare pertinentes para mejorarlos; asi como revis
los estados financieros mensuales y los dictamenes que respecto a |
anuales formule el auditor externo de cada organismo o empresa.

De acuerdo al articulo 70. de esta ley, la Secretaria del Patrimonit
Nacional debia normar la presentacion de los informes que la Secretar
le solicitare al auditor externo de cada organismo 0 empresa paraestat:
vigilar el cumplimiento de sus presupuestos y programas anuales de op
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racion, revisar sus instalaciones y servicios auxiliares e inspeccionar sL
sistemas y procedimientos de trabajo y produccién.

Tratandose de organismos y empresas comprendidos en el Presupue:
de Egresos de la Federacidn, la Secretaria del Patrimonio Nacional deb
vigilar, ademas, que el ejercicio de sus presupuestos se llevase a cabo
acuerdo con las normas que fijase la Secretaria de Hacienda y Crédi
Publico.

En esta ley, destacaban también las facultades de la Secretaria del F
trimonio Nacional para determinar las normas y procedimientos para e
levantamiento de inventarios de bienes muebles e inmuebles de cada ¢
ganismo y empresa, asi como para autorizar la enajenacién o donacic
de sus bienes muebles vy, junto con la Secretaria de Hacienda y Crédi
Publico, autorizar la cancelacién de adeudos a su favor y a cargo de te
ceros, cuando se agotasen las gestiones legales para su cobro.

En lo concerniente a la enajenacién de bienes inmuebles, instalacione
concesiones o derechos que afectase el patrimonio de los organismos
empresas de referencia sélo podia efectuarse previo acuerdo del Ejecu
vo federal dictado a través de la Secretaria del Patrimonio Nacional, co
intervencion de la de Hacienda y Crédito Publico.

De acuerdo a la ley en comentario, los organismos y empresas parae
tatales regidos por ella quedaron obligados a inscribir su constitucién \
reformas correspondientes en el Registro de Organismos Descentraliz
dos y Empresas de Participacion Estatal de la Secretaria del Patrimon
Nacional, a la que, asimismo, debian presentar oportunamente sus pres
puestos y programas anuales de operacion, asi como sus estados financie
mensuales y anuales, dandole todas las facilidades para conocer, inves
gar, revisar y verificar su contabilidad, actas, registros y documentos dt
toda indole.

Entre las innovaciones mas trascendentes de la segunda version de
ley cuyo estudio nos ocupa figura la obligacion de los organismos y em
presas comprendidos dentro del Presupuesto de Egresos de la Federac
(inicialmente fueron veinte) de concentrar en la Tesoreria de la Federe
cién todos sus ingresos percibidos por cualquier concepto; asimismo, s
les impuso la obligacién de recabar previamente la autorizacién de I
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para suscribir titulos de créditc

El 31 de diciembre de 1970 se publicé erio Oficial de la Fe-
deracidnla tercera version de la referida Ley para el Control, por parte
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del gobierno federal, de los Organismos Descentralizados y Empresas ¢
Participacién Estatal, cuya vigencia terminé el 15 de mayo de 1986, a
ser abrogada por la Ley Federal de las Entidades Paraestatales publica
el 14 de mayo de 1986.

En contraste con las leyes homonimas que le precedieron, la tercet
version —contenida en treinta articulos, més dos de caracter transitorio—
se dividié en varios capitulos, el primero referido a los organismos des
centralizados y empresas de participacion estatal; el segundo, dedicadc
los fideicomisos; en tanto que el tercer y Ultimo capitulo se ocup6 de la:
empresas de participacién estatal minoritaria.

Crecié de manera importante el nimero de entidades paraestatales r
gidas por la tercera version de esta ley, de acuerdo a su articulo 1o., p
dejar de exceptuar de su cumplimiento a los fideicomisos publicos y &
las empresas cuyo capital social estuviese suscrito en su mayoria por in
tituciones nacionales de crédito, de seguros y de fianzas, 0 por organiz:
ciones auxiliares nacionales de crédito, ya directamente 0 bien a travé
de otras empresas en cuyo capital tuviesen participacién mayoritaria tale
instituciones u organizaciones.

Carece de mayor relevancia la tercera version de la ley en analisis
pues reprodujo veinte de los veintidos articulos de la segunda versior
asi como buena parte de los dos articulos restantes de esta Ultima, el :
y el 15, los que modificé para suprimir la intervencién de la Secretaria
de Hacienda y Crédito Publico en el tramite del acuerdo presidencial par
la enajenacion de inmuebles de los organismos y empresas de particip
cion estatal y, en cambio, agregar requisitos para tales enajenaciones.

Se convirtieron los articulos del 16 al 22 de la segunda versién en lo
marcados con los niumeros del 18 al 24 de la tercera, con la adicion ¢
un segundo parrafo al nuevo articulo 18, relativo a la baja, remate o de:
tino final de los bienes muebles, cuando dejasen de ser Utiles.

Los articulos 16 y 17 de la tercera versién de la Ley para el Contro
de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estat:
constituyeron innovaciones destinadas a normar la adquisicion, venta
permuta de bienes inmuebles de dichas instituciones, asi como la cels
bracién, registro y revisién periédica de los contratos de arrendamient
de tales bienes, asi como la participacion de la Comisién de Avallos d
Bienes Nacionales y de la Secretaria del Patrimonio Nacional en esc
operaciones.
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Por su parte, los articulos del 25 al 30 de la tercera version de la le
en comentario, contenidos en sus capitulos segundo y tercero, fueron
nueva creacién y sirvieron para conferir a la Secretaria del Patrimonic
Nacional la facultad para designar al comisario de cada fideicomiso pu
blico y de toda empresa de participaciéon estatal minoritaria, a cuyo carg
quedaba el control y vigilancia de los primeros y la vigilancia de las
dltimas, entendidas éstas como las sociedades cuyo capital pertenecie
al sector publico en un porcentaje minimo del 25 y menor del 50%.

€) Ley Federal de las Entidades Paraestatales

El 14 de mayo de 1986 fue publicada e rio Oficial de la Fe-
deracionla Ley Federal de las Entidades Paraestatales, Reglamentaria d
Articulo 90 Constitucional, y su objeto consistia en regular la organiza-
cién, el funcionamiento y control de las entidades paraestatales de la a
ministracion publica federal, objeto que se ve reducido en razén de qu
las universidades y demas instituciones de educacion superior a las que
ley otorgue autonomia, se regiran por sus leyes especificas; a que la C
mision Nacional de Derechos Humanos, la Procuraduria Agraria y la Pro
curaduria Federal del Consumidor quedan excluidas de su observanc
(articulo 30.); y a que las sociedades nacionales de crédito, las organiz.
ciones auxiliares nacionales de crédito, las instituciones nacionales de s
guros vy fianzas, los fondos y fideicomisos publicos de fomento, asi comc
las entidades paraestatales que formen parte del sistema financiero se ¢
jetan en cuanto a su constitucion, organizacion, funcionamiento, control
evaluacién regulacién a su legislacion especifica y sélo en lo que ésta n
regule, les sera aplicable esta ley (articulo 40.).

La referida Ley Federal de las Entidades Paraestatales dedica send
capitulos a los organismos descentralizados, a las empresas de particiy
cion estatal mayoritaria, y a los fideicomisos publicos; en los dos Ultimos
casos, se remite a las definiciones respectivas de la Ley Organica de
Administracion Publica Federal, en tanto que en lo relativo a los orga-
nismos descentralizados, innecesariamente, agrega mayor confusion a
ya existente en el articulo 45 de la Ley Orgéanica de la Administracion
Publica Federal, acerca de su definicion, al establecer en su

Articulo 14. Son organismos descentralizados las personas juridicas cread:
conforme a lo dispuesto por la Ley Organica de la Administracion Publica
Federal y cuyo objeto sea:
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I. La realizacién de actividades correspondientes a las &reas estratégicas
prioritarias.

Il. La prestacion de un servicio publico o social, o

Ill. La obtencion o aplicacién de recursos para fines de asistencia o segu
ridad social.

Conforme a su texto vigente, la Ley Organica de la Administracion
Publica Federal dispone en su articulo 45 que “son organismos desce
tralizados las entidades creadas por ley o decreto del Congreso de
Union o por decreto del Ejecutivo Federal, con personalidad juridica y
patrimonio propios, cualquiera que sea la estructura que adopten”.

Segun hicimos notar al referirnos a la primera Ley para el Control,
por parte del gobierno federal, de los Organismos Descentralizados
Empresas de Participacién Estatal, una definiciéon en estos términos 0 s
mejantes del organismo descentralizado da lugar a confundirlo con la en
presa de participacion estatal, por permitirse que el primero adopte |
estructura legal de la sociedad nacional de crédito o de cualquier otr
naturaleza, como prevé para la segunda el articulo 46 del mismo orden:
miento legal.

Asimismo, la defectuosa definicién legal en comentario puede suscita
confusion parecida entre el organismo publico descentralizado y el 6rga
no constitucional autbnomo, de reciente aparicién en el derecho public
mexicano, ya que ambos estan dotados de autonomia, aun cuando de
ferente grado, y pueden ser creados por ley formal.

El articulo 45 de la Ley Organica de la Administracion Publica Fede-
ral, como enfatizamos en paginas anteriores, toma su sentido confuso
equivoco de la primera Ley para el Control, por parte del gobierno fede
ral, de los Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion E
tatal, publicada el 31 de diciembre de 1947 que, en su articulo 20., est:
blecia: “son organismos descentralizados, las personas morales creac
por el Estado, mediante leyes expedidas por el Congreso de la Unién o p
el Ejecutivo Federal en ejercicio de sus facultades administrativas, cual
quiera que sea la forma juridica que adopten [...]".

El precepto anterior fue reproducido en su esencia en el articulo 2c
de la segunda Ley para el Control, por parte del gobierno federal, de lo
Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal, y lus
go, por el articulo 20. de la tercera ley del mismo nombre, y derogad:
por la Ley Organica de la Administracion Publica Federal.
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Afirmamos que el articulo 14 de la Ley Federal de las Entidades Pa
raestatales, lejos de precisar o aclarar la definicion de organismo desce
tralizado contenida en el articulo 45 de la Ley Organica de la Administra-
cion Publica Federal, origina mayor confusién, por condicionarlo a tenel
como objeto alguno de los sefialados en sus tres fracciones, a saber: ri
lizacion de actividades que se refieran a las areas estratégicas o priorit
rias; prestacion de un servicio publico o social; u obtencién o aplicacion
de recursos para fines de asistencia o seguridad social.

La confusién adicional deriva de que la Ley Federal de Entidades Pa
raestatales no aclara qué entiende por “servicio social’; y en cuanto a |
obtencién o aplicacién de recursos para fines de asistencia o segurids
social, se hallan implicitos en la prestacion del servicio publico de segu
ridad social, expresamente reconocido como tal en el articulo 4o0. de |
Ley del Seguro Social en vigor.

Por lo anterior, consideramos indispensable determinar con precisiol
lo que es el organismo descentralizado, Unicamente en la Ley Organic
de la Administracién Publica Federal, a cuyo concepto, clara y precisa
mente determinado, debiera remitirse la Ley Federal de las Entidades P
raestatales.

Esta labor definitoria de la ley requiere, para su éxito, tener present
la idea sustentada en la doctrina acerca de la descentralizaciéon admini
trativa por servicio, que puede entenderse como una tendencia organiz
tiva de la administracién publica, conforme a la cual se otorga, mediante
un procedimiento especifico de derecho publico, personalidad juridica \
patrimonio propios a ciertos entes, confiriéndoles, ademas, autonomia ol
ganica relativa respecto del 6rgano central, para encargarles actividade
técnico-administrativas determinadas; el resultado de tal procedimiento set
el organismo descentralizado, versién mexicana del establecimiento p(
blico francés.

Sin considerar los que se encuentran en proceso de desincorporacié
al 13 de agosto de 1997, los organismos descentralizados existentes
el ambito federal eran los siguientes:

Aeropuertos y Servicios Auxiliares

Caminos y Puentes Federales de Ingresos y Servicios Conexos

Casa de Moneda de México

Centro de Ensefianza Técnica Industrial
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Centro de Investigacion Cientifica y de Educacion Superior de Ense:
nada, Baja California

Centro de Investigaciones y Estudios Avanzados del Instituto Politéc-
nico Nacional

Centro de Investigacion y de Estudios Superiores en Antropologia Socie

Centro de Investigaciones en Quimica Aplicada

Centro Nacional de Metrologia

Colegio de Bachilleres

Colegio de Postgraduados

Colegio Nacional de Educacién Profesional Técnica

Comisién de Operacion y Fomento de Actividades Académicas del
Instituto Politécnico Nacional

Comisién Federal de Electricidad

Comision Mixta de la Industria Textil del Algodon

Comision Nacional de Derechos Humanos

Comision Nacional de Libros de Texto Gratuitos

Comision Nacional de los Salarios Minimos

Comision Nacional de Zonas Aridas

Comision para la Regulacion de la Tenencia de la Tierra

Comité Administrador del Programa Federal de Construccion de Es:
cuelas

Companfia Nacional de Subsistencias Populares

Consejo de Recursos Minerales

Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia

Consejo Nacional de Fomento Educativo

El Colegio de la Frontera Sur

Ferrocarriles Nacionales de México

Fondo de Cultura Econémica

Hospital General de México

Hospital General “Dr. Manuel Gea Gonzalez”

Hospital Infantil de México “Federico Gomez”

Instituto de Investigaciones Eléctricas

Instituto de Investigaciones Doctor José Maria Luis Mora

Instituto de Seguridad Social para las Fuerzas Armadas Mexicanas

Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Es
tado

Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los Trabajadores
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Instituto Mexicano de Cinematografia

Instituto Mexicano de Psiquiatria

Instituto Mexicano del Petroleo

Instituto Mexicano del Seguro Social

Instituto Mexicano de la Radio

Instituto Mexicano de la Propiedad Industrial

Instituto Nacional de Astrofisica, Optica y Electronica

Instituto Nacional de Cancerologia

Instituto Nacional de Cardiologia

Instituto Nacional de Ciencias Penales

Instituto Nacional de Enfermedades Respiratorias

Instituto Nacional de Investigaciones Nucleares

Instituto Nacional de la Nutriciéon “Salvador Zubiran”

Instituto Nacional de la Senectud

Instituto Nacional de Neurologia y Neurocirugia “Doctor Manuel Ve-
lazco Suarez”

Instituto Nacional de Pediatria

Instituto Nacional de Perinatologia

Instituto Nacional de Salud Publica

Instituto Nacional Indigenista

Instituto Nacional para la Educacion de los Adultos

Instituto para el Desarrollo Técnico de las Haciendas Publicas

Loteria Nacional para la Asistencia Publica

Luz y Fuerza del Centro

Patronato de Obras e Instalaciones del Instituto Politécnico Nacional

Patronato del Ahorro Nacional

Petr6leos Mexicanos y sus organismos filiales

Pemex-Exploracion y Produccion

Pemex-Gas y Petroquimica Basica

Pemex-Petroquimica

Pemex-Refinacion

Procuraduria Agraria

Procuraduria Federal del Consumidor

Productora Nacional de Biol6gicos Veterinarios

Productora Nacional de Semillas

Pronésticos para la Asistencia Publica

Servicio Nacional de Informacién de Mercados
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Servicio Postal Mexicano

Sistema Nacional para el Desarrollo Integral de la Familia

Telecomunicaciones de México

Universidad Autbnoma de Chapingo

Universidad Auténoma Metropolitana

Universidad Nacional Autonoma de México

Sin tomar en cuenta a las sociedades nacionales de crédito, y sin co
siderar tampoco a las que se encuentran en proceso de desincorporaci
ni aquéllas cuya desincorporacién ha sido aprobada por la Comision In
tersecretarial de Gasto Financiamiento, hasta el 13 de agosto de 19¢
subsisten como empresas de participacién estatal, en el ambito de la a
ministracion publica paraestatal federal, las siguientes:

Administracion Portuaria Integral de Altamira S. A. de C. V.

Administracion Portuaria Integral de Coatzacoalcos, S. A. de C. V.

Administracion Portuaria Integral de Ensenada, S. A. de C. V.

Administracion Portuaria Integral de Lazaro Céardenas, S. A. de C. V.

Administracion Portuaria Integral de Manzanillo S. A. de C. V.

Administracién Portuaria Integral de Progreso, S. A. de C. V.

Administracion Portuaria Integral de Puerto Madero, S. A. de C. V.

Administracion Portuaria Integral de Salina Cruz S. A. de C V.

Administracion Portuaria Integral de Tampico, S. A. de C. V.

Administracion Portuaria Integral de Veracruz, S. A. de C. V.

Agroasemex, S. A.

Aseguradora Hidalgo, S. A.

Baja, Mantenimiento y Operacion, S. A. de C. V.

Bodegas Rurales Conasupo, S. A. de C. V.

Centro de Capacitacion Cinematografica, A. C.

Centro de Investigacion Cientifica Ing. Jorge L. Tamayo, A. C.

Centro de Investigacion en Alimentacion y Desarrollo, A. C.

Centro de Investigacion en Matematicas, A. C.

Centro de Investigacion en Materiales Avanzados, S. C.

Centro de Investigacion y Asistencia en Tecnologia y Disefio del Es-
tado de Jalisco, A. C.

Centro de Investigacion y Asistencia Técnica del Estado de Queré
taro, A. C.

Centro de Investigacion y Asistencia Tecnoldgica en Cuero y Calza-
do, A. C.
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Centro de Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico en Electroquimi-
ca, S. C.

Centro de Investigacion y Docencia Econdémicas, A. C.

Centro de Investigaciones Bioldgicas del Noroeste, S. C.

Centro de Investigaciones Cientificas de Yucatan, A. C.

Centro de Investigaciones en Optica, A. C.

Centros de Integracion Juvenil, A. C.

Colegio de la Frontera Norte, A. C.

Compafia Mexicana de Exploraciones, S. A.

Companfia Operadora del Centro Cultural y Turistico de Tijuana, S. A.
de C. V.

Corporacién Mexicana de Investigacion de Materiales, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO de Campeche, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO de Hidalgo, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO de Michoacan, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO de Oaxaca, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO de Tamaulipas, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO de Veracruz, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO del Bajio, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO del Centro, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO del Noroeste, S. A. de C. V

Distribuidora CONASUPO del Norte Centro, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO del Norte, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO del Pacifico, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO del Sur, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO del Sureste, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO Metropolitana, S. A. de C. V.

Distribuidora CONASUPO Peninsular, S. A. de C. V.

Distribuidora e Impulsora Comercial CONASUPO, S. A. de C. V.

Educal, S. A. de C. V.

El Colegio de México, A. C.

El Colegio de Michoacéan, A. C.

El Nacional de Guanajuato, S. A. de C. V.

Estudios Churubusco Azteca, S. A.

Exportadora de Sal, S. A. de C. V.

Exportadores Asociados, S. A. de C. V.

[. I. I. Servicios, S. A. de C. V.

DR. © 1998
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

DESARROLLO EN MEXICO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO 403

Impresora y Encuadernadora Progreso, S. A. de C. V.

Instalaciones Inmobiliarias para Industrias, S. A. de C. V.

Instituto de Ecologia, A. C.

Instituto Nacional de Capacitacion del Sector Agropecuario, A. C.

Instituto Nacional Indigenista

Leche Industrializada Conasupo, S. A. de C. V.

Mantenimiento y Operacion, S. A. de C. V.

Notimex, S. A. de C. V.

Ocean Garden Products Inc.

P. M. I. Comercio Internacional, S. A. de C. V.

Periédico El Nacional, S. A. de C. V.

Petroquimica Camargo, S. A. de C. V.

Petroquimica Cangrejera, S. A. de C. V.

Petroquimica Cosoleacaque, S. A. de C. V.

Petroquimica Escolin, S. A. de C. V.

Petroquimica Pajaritos, S. A. de C. V.

Petroquimica Tula, S. A. de C. V.

Productora de Cospeles, S. A. de C. V.

Productora e Importadora de Papel, S. A. de C. V.

Television Metropolitana, S. A. de C. V.

Transportadora de Sal, S. A. de C. V.

En los términos de nuestra legislacion federal vigente, la Gnica empre
sa de participacion estatal mayoritaria que en rigor puede ser considerac
como persona de derecho publico es la constituida como sociedad nacis
nal de crédito, por ser este esquema societario el Unico previsto por nue
tro derecho publico para la creacion de empresas de economia mixta
de participacion estatal.

En efecto, la fraccion | del articulo 46 de la Ley Orgéanica de la Ad-
ministracién Puablica Federal incluye dentro de las empresas de partici
pacién estatal mayoritaria a las sociedades nacionales de crédito, cons
tuidas en los términos de su legislacion especifica, la cual es de orde
publico.

Diseflada a finales de 1982, a raiz de la efimera estatalizacion de |
banca, la sociedad nacional de crédito se muestra como una forma c
personificacién del servicio publico de banca y crédito, el cual ha sido
alternativamente considerado como impropiamente dicho en unas époc:
y como “propio” o propiamente dicho, en otras.
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El articulo 20. de la abrogada Ley Reglamentaria del Servicio Publico
de Banca y Crédito, publicada enDeério Oficial de la Federaciordel
31 de diciembre de 1982, disponia: “el servicio publico de banca y cré
dito sera prestado por instituciones de crédito constituidas como socie
dades nacionales de crédito, en los términos de la presente Ley, y por |
constituidas por el Estado como instituciones nacionales de crédito cor
forme a sus leyes”.

Por su parte, el articulo 70. del mencionado ordenamiento legal, ac
tualmente abrogado, establecia:

Las sociedades nacionales de crédito son instituciones de derecho public
creadas por decreto del Ejecutivo Federal conforme a las bases de la preser
Ley y tendran personalidad juridica y patrimonio propios. La Secretaria de
Hacienda y Crédito Puablico, con sujecién a lo dispuesto en esta Ley y en €
ordenamiento que cree a la sociedad nacional de crédito, establecera en |
Reglamentos Organicos las bases conforme a los cuales se regira su orgal
zacion y funcionamiento, los que deberdn publicarse &iaelo Oficial de

la Federacion

Atenta a las reformas realizadas para la reprivatizacion de la banca, |
vigente Ley de Instituciones de Crédito tiene por objeto regular el servi
cio de banca y crédito, el cual sélo puede ser prestado por institucione
de banca de desarrollo y por instituciones de banca multiple.

De acuerdo a lo dispuesto por el articulo 30 de la ley de la materia
las instituciones de banca de desarrollo son entidades de la administr:
cion publica federal, con personalidad juridica y patrimonio propios,
constituidas con el caracter de sociedades nacionales de crédito, en |
términos de sus correspondientes leyes organicas —y, por tanto, person
de derecho publico, aun cuando el precepto legal no lo precise—. S
inspeccién y vigilancia se realiza conforme a la referida ley por no serle:
aplicable la Ley Federal de las Entidades Paraestatales.

A la luz del articulo 32 de la ley actual, el troquel de la sociedad na-
cional de crédito admite la participacion de los particulares en un 34%
de su capital social, a través de la suscripcidn de los certificados de apo
tacién patrimonial de la serie “B”; el restante 66% del capital social esta
representado por la serie “A” de dichos certificados, los cuales sélo pue
den ser suscritos por el gobierno federal. Por su parte, el articulo 33 d
la referida Ley de Instituciones de Crédito previene que:
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Salvo el gobierno Federal y las sociedades de inversibn comun, ninguna pel
sona fisica o moral podréa adquirir, mediante una o varias operaciones de cua
quier naturaleza, simultaneas o sucesivas, el control de certificados de apo
tacion patrimonial de la serie “B” por méas del cinco por ciento del capital

pagado de una institucion de banca de desarrollo. El mencionado limite s
aplicara, asimismo, a la adquisicion del control por parte de personas que d
acuerdo a las disposiciones de caracter general que expida la Secretaria de t
cienda y Crédito Publico, deban considerarse para estos efectos como una st
persona.

Excepcion hecha de las sociedades nacionales de crédito, las empres
de participacion estatal mayoritaria previstas en nuestra legislaciéon fede
ral son personas de derecho privado, aun cuando sujetas a un régim
juridico hibrido especifico, exorbitante del derecho privado.

Las sociedades nacionales de crédito que hasta el 13 de agosto de 1€
han sobrevivido a la reprivatizacion de la banca, son las siguientes:

Banco Nacional de Comercio Exterior, S. N. C.

Banco Nacional de Comercio Interior, S. N. C.

Banco Nacional de Crédito Rural, S. N. C.

Banco de Crédito Rural del Centro, S. N. C.

Banco de Crédito Rural del Centro-Norte, S. N. C.

Banco de Crédito Rural del Centro-Sur, S. N. C.

Banco de Crédito Rural del Golfo, S. N. C.

Banco de Crédito Rural del Istmo, S. N. C.

Banco de Crédito Rural del Noreste, S. N. C.

Banco de Crédito Rural del Noroeste, S. N. C.

Banco de Crédito Rural del Norte, S. N. C.

Banco de Crédito Rural del Occidente, S. N. C.

Banco de Crédito Rural del Pacifico-Norte, S. N. C.

Banco de Crédito Rural del Pacifico-Sur, S. N. C.

Banco de Crédito Rural Peninsular, S. N. C.

Banco Nacional del Ejército, Fuerza Aérea y Armada, S. N. C.

Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos, S. N. C.

Financiera Nacional Azucarera, S. N. C.

Nacional Financiera, S. N. C.

B. Legislacion federal sobre bienes y dominio de la nacion

Actualmente se inscriben en esta clasificacion de la legislacion secun

daria federal la Ley General de Bienes Nacionales, la Ley de Aguas Na
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cionales, la Ley de Expropiacion, la Ley Forestal, la Ley Minera, la Ley
de Vias Generales de Comunicacién, la Ley Federal de Telecomunice
ciones, la Ley Organica de Petréleos Mexicanos y Organismos Subsidic
rios, la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en el Ramo del
Petréleo, y la Ley Reglamentaria del Articulo 27 Constitucional en Ma-
teria Nuclear, entre otras.

Los ordenamientos legales mencionados en el parrafo anterior acuse
la mutabilidad del derecho administrativo, a través de las multiples re-
formas que dan lugar a los textos vigentes, de cuyos antecedentes st
analizaremos los relativos a la Ley General de Bienes Nacionales.

Las leyes generales de bienes nacionales

Los bienes inmuebles de la Federacion se regularon durante las pr
meras cuatro décadas del presente siglo por la porfiriana ley del 18 d
diciembre de 1902, la cual fue abrogada en julio de 1942 por la Ley
General de Bienes Nacionales, en los términos de su articulo sexto tral
sitorio, de la cual el Congreso de la Unién emitié nuevas versiones el
1968 y en 1981, esta ultima vigente en la actualidad.

La Ley General de Bienes Nacionales, en su primera version, publi-
cada el 3 de julio de 1942, consideré como bienes del dominio publico
en los términos de su articulo 20.:

I. Los de uso comun;

Il. Los sefialados en los pérrafos cuarto y quinto del articulo 27 constitu-
cional;

lll. Los inmuebles destinados por la Federacion a un servicio publico y los
equiparados a éstos, conforme a la presente ley;

IV. Cualesquiera otros inmuebles declarados por ley inalienables e impres
criptibles;

V. Las servidumbres cuando el predio dominante sea alguno de los ante
riores; y

VI. Los muebles de propiedad federal que por su naturaleza normalmente
no sean sustituibles, como los expedientes de las oficinas y archivos publico:
los libros raros, las piezas histéricas o arqueolégicas, las obras de arte de |
museos, etc.

Se consideraron destinados a un servicio publico, conforme a la frac
cion VII del articulo 22, los inmuebles constitutivos del patrimonio de
los establecimientos publicos creados por la ley federal, con la salveda

indicada en el articulo 24, que disponia que
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los bienes a que se refiere la fraccion VII del articulo 22, excepto los que po
disposicion constitucional sean inalienables, sélo podran gravarse por autori
zacion expresa del Ejecutivo Federal, que se dictara a través de la Secretal
de Hacienda, cuando a juicio de ésta asi convenga para el mejor financie
miento de las obras o servicios a cargo de la institucion propietaria. Podral
igualmente emitirse bonos u obligaciones que se regiran, en lo conducente
por la Ley General de Titulos y Operaciones de Crédito.

En el articulo 30. de esta ley, se consideraron bienes de dominio pri
vado de la Federacion:

I. Las tierras y aguas comprendidas dentro del territorio nacional que seal
susceptibles de enajenacion a los particulares, entre tanto que no salgan c
patrimonio nacional;

Il. Los que ingresen al patrimonio federal por la aplicacion de la fraccion
Il del articulo 27 constitucional y de su legislaciéon reglamentaria;

lll. Los bienes vacantes situados en el Distrito y en los Territorios Fede-
rales;

IV. Los que hayan formado parte de una corporacion publica, creada pol
ley federal, que se extinga; y

V. Los demés inmuebles y muebles que por cualquier titulo juridico ad-
quiera la Federacion.

Ademas, se dispuso (articulo 49) que los actos o contratos relativos
los inmuebles de la Hacienda Publica federal, que requiriesen la autori
zacién de notario, se pasasen ante la fe de los de Hacienda, designac
libremente por el Ejecutivo federal, por conducto de la Secretaria de Ha
cienda y Crédito Publico.

En esencia, las referidas disposiciones de la primera se recogieron ¢
la segunda version de la Ley General de Bienes Nacionales, publicada
30 de enero de 1969, que, ademas, impuso a las entidades paraestat:
la obligacién de proporcionar a la Secretaria del Patrimonio Nacional
los datos relativos a los bienes y recursos de las mismas, para incluirlc
en el Catalogo y en el Inventario General de los Bienes y Recursos d
la Nacion.

Con un catalogo mas amplio, tanto de los bienes de dominio publicc
como del dominio privado, las mencionadas disposiciones de las dos ve
siones anteriores subsisten en lo esencial, en la vigente Ley General ¢
Bienes Nacionales, publicada el 8 de enero de 1982, la cual impuso a I
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entidades paraestatales la obligacién de informar a la Secretaria de D
sarrollo Urbano y Ecologia acerca de los inmuebles federales que tenge
a su disposicién, cuyo uso o aprovechamiento no se tenga previsto pa
el cumplimiento de sus funciones.

Por otra parte, la ley de 1982 obliga a los organismos descentralizadc
a inscribir en el Registro Publico de la Propiedad Federal los titulos pol
los cuales adquieran, transmitan, modifiquen, graven o extingan el domi
nio, la posesién y demas derechos reales de sus inmuebles.

C. Legislacion relativa al funcionamiento y procedimiento
de la administracion publica

a) La Ley Organica del Presupuesto de Egresos de la Federacion

Vigente durante méas de cuatro décadas a partir de su publicacion oct
rrida el 31 de diciembre de 1935 —y abrogada por la Ley del Presupues
to, Contabilidad y Gasto Publico—, la Ley Organica del Presupuesto de
Egresos de la Federacion establecia la competencia y atribuciones de
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico en materia presupuestaria, reg
laba la estructura del presupuesto; su presentacién, discusién y aprob
cion en la Camara de Diputados, asi como su reforma y ejecucion. Dich
ordenamiento no se referia a las entidades paraestatales; sin embargo,
su articulo 36 contenia una disposicion aplicable a estas Ultimas, al pre
ceptuar: “articulo 36. La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico exa
minard y autorizard los actos y contratos que impliquen el gasto de fon
dos publicos, que se comprometa el crédito publico, que afecten biene
de propiedad federal o que estén simplemente al cuidado del Gobierno’

b) Ley del Servicio de Inspeccion Fiscal

La Ley del Servicio de Inspeccion Fiscal, publicada el 13 de abril de
1936, puso a cargo de la Secretaria de Hacienda dicho servicio, cuy
objeto hizo consistir en “vigilar, por el examen de la actuacién adminis-
trativa, la correcta gestién y manejo de los intereses fiscales del Gobiern
Federal” (articulo 10.). En cuanto a su materia, la acoté en los término
siguientes:

Articulo 40. La inspeccion fiscal tendra por materia:
I. Investigar si las oficinas de la Federacion, con manejo de fondos, valore:
o bienes, funcionan con la debida regularidad.
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IIl. Investigar si los agentes de la Federacion con manejo de fondos, valore
0 bienes, cumplen satisfactoriamente con las obligaciones que les impone s
cargo.

lll. Vigilar que los actos que se lleven a cabo con motivo del manejo de
fondos, valores o bienes de la Federacion, o de los que estén bajo su admn
nistracién o guarda, se ajusten, en cada caso, a las leyes respectivas.

IV. Intervenir en los actos sefialados en la fraccién anterior, cuando la ley
lo requiera.

V. Intervenir en los actos o contratos relacionados con las obras de cons
truccidn, instalacién o reparacion que se lleven a cabo por cuenta del Gobier
no Federal, y vigilar la ejecucion de los mismos.

VI. Prevenir toda irregularidad en el manejo de los fondos, valores o bienes
del Gobierno Federal o de los que se encuentren bajo su administracion, a
como en la ejecucién de los actos que se enumeran en la fraccién Ill, com
batiendo las circunstancias que favorezcan su comision.

VII. Tomar las medidas necesarias para que se corrijan, las anomalias
deficiencias que se observen en el funcionamiento de las oficinas, actuacion d
personal y en la celebracién y cumplimiento de los actos de que tratan la
fracciones anteriores.

VIII. Investigar y comprobar administrativamente las irregularidades en
que incurran los agentes de la Federacion con manejo de fondos, valores
bienes, los demés funcionarios y empleados de las mismas y los particulare
por actos que les sean imputables y estén relacionados con materias sometic
al cuidado de la inspeccién fiscal, asi como promover la constitucion de las
responsabilidades y aplicacién de las sanciones correspondientes.

Aun cuando este ordenamiento no hizo mencién expresa de las ent

dades paraestatales, incluyé dentro de la materia de la inspeccién fisc
(articulo 4o., fraccion IIl) “vigilar que los actos que se lleven a cabo con
motivo del manejo de fondos, valores o bienes de la Federacion, o de Ic
que estén bajo su administracion o guarda, se ajusten en cada caso a

leyes respectivas”.

Los fondos, valores y bienes de los organismos y empresas de part
cipaciéon estatal federales no son de los particulares, tampoco de los €
tados ni de los municipios, sino de la Federacién y estan bajo su adm
nistracioén, toda vez que el conjunto de tales instituciones integra un:
parte de la administracion puablica, estructurada conforme a los principio:
teodricos de la descentralizacion administrativa, conocida como adminis

tracion publica paraestatal.
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En consecuencia, la inspeccion fiscal, en los términos del precepto ar
tes transcrito, incluyé la vigilancia, por parte de la Secretaria de Hacien
da, del manejo de los fondos, valores y bienes de las entidades paraes
tales.

Por otra parte, el capitulo VIII del titulo tercero de la Ley del Servicio
de Inspeccion Fiscal se refiere, como indica su denominacion, a los actc
de inspeccidn fiscal previstos por otras leyes, respecto de lo cual est:
blecio:

Articulo 68. La Secretaria de Hacienda llevar4 a cabo, ademas de los actc

de inspeccién a que se refieren los capitulos anteriores, todos aquellos otre

comprendidos dentro de la materia que conforme al articulo 40. correspond

a la inspeccién fiscal cuya ejecucién le encomienden expresamente otras e

yes, los cuales se ajustaran a las reglas que las mismas sefialen al prevenit

En consecuencia, el articulo 68 abrié la posibilidad de que tales ins
pecciones se ampliasen a otros sujetos del sector publico, como podri
ser las entidades paraestatales, cuando otras leyes lo dispusieren.

c) Leyes anuales de ingresos de la Federacion

Regulan estos ordenamientos el ingreso anual de la Federacién por
cobro y recaudacion de los impuestos, derechos, productos, aprovech
mientos y cualquier otro concepto; hasta la década de 1950, es minir
la referencia de las leyes anuales de ingresos de la Federacion a los «
ganismos descentralizados y empresas de participacidn estatal, apenas
inclusion de los productos de establecimientos dependientes del gobierr
federal —expresamente los ferrocarriles de propiedad federal— y los d
las explotaciones en las que tuviere participacion; después de la expre
piacion petrolera se agregarian los productos provenientes de la explot
cion de las reservas petroleras, y a mediados del siglo, las aportacion
al Seguro Social.

En el decenio de 1960, en cambio, dichas leyes de ingresos establec
una minuciosa regulacion de los ingresos de tales entidades paraestatal
que inicia por considerar como productos sus utilidades, asi como la
acciones, bonos, titulos y valores emitidos por las empresas publicas,
igual que las recuperaciones de créditos concedidos a éstas con fond
en fideicomiso; y termina por someterlas a rigidos controles de la Secre
taria de Hacienda y Crédito Publico sobre sus ingresos, utilidades, cré
ditos, contabilidad y presupuesto.

DR. © 1998
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

DESARROLLO EN MEXICO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO 411

La Ley de Ingresos del Erario Federal para el aifio de 1935, en la frac
cion XV de su articulo lo., incluyé entre los productos que iban a co-
brarse y recaudarse, los derivados de la explotacién de ferrocarriles c
propiedad federal, de las explotaciones en las que tuviere participacié
el gobierno, asi como de los establecimientos que de él dependieren.

Ley de Ingresos de la Federacion para 1945. Esta ley ya no incluyG
entre los productos cobrables, los derivados de las explotaciones en I
gue tuviere participacion el gobierno; en cambio, comprendia los prove
nientes de la explotacion de las reservas petroleras nacionales, asi cor
las utilidades por acciones y participaciones.

Ley de Ingresos de la Federacién para 1955. En esta ley, ya quedarc
incluidas las aportaciones al Seguro Social —dentro de los derechos p
la prestacion de servicios publicos— vy, entre los aprovechamientos, lo:
de la Comisién Federal de Electricidad, sin que hubiese otras variacione
relativas a las entidades paraestatales.

Ley de Ingresos de la Federacion para 1964. Trascendental para
regulacién de los organismos descentralizados y de las empresas de p
ticipacion estatal fue la inclusion expresa, en la Ley de Ingresos de I
Federacion para 1964, de las utilidades de éstas entre los productos ¢
rivados de la explotacion o uso de bienes de dominio privado que formal
parte del patrimonio nacional; asi como la consideracion dentro de lo
productos derivados de ventas y recuperaciones de capital, de la ven
de acciones, bonos, titulos y valores emitidos por empresas publicas, y ¢
las recuperaciones de créditos concedidos a éstas con fondos en fideic
miso.

No menos trascendente fue la disposicion contenida en el articulo 2
de la Ley de Ingresos de la Federacién para 1964, cuya parte medul:
preceptuaba:

Petr6leos Mexicanos cubrira los impuestos y derechos establecidos por la
leyes federales por cualesquiera actividades que desarrolle, cuando sea a
cargo como causante directo, con la tasa del 12% sobre el importe total d
sus ingresos brutos, sin deduccién alguna.

Petr6leos Mexicanos enterard por concepto de pago provisional de impues
to, la suma de dos millones de pesos diariamente, incluyendo los dias inhé
biles. Este pago se hara por conducto del Banco de México, S. A., que d
conformidad con lo dispuesto en el articulo 43 de su ley organica, retirara
directamente dicha cantidad de los depdsitos que obligatoriamente debe hacel

Petr6leos Mexicanos, para concentrarla en la Tesoreria de la Federacién [...
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Las anteriores disposicionenutatis mutandisubsisten en la Ley de
Ingresos de la Federacion para el Ejercicio de 1998 por obligar a Peme
y a sus organismos subsidiarios a efectuar anticipos por cientos de m
llones de pesos diarios y semanarios, a cuyo efecto el Banco de Méxic
deduce tales pagos diarios y semanales de los depdsitos que tiene de |
mex y entes subsidiarios, para concentrarlos a la Tesoreria de la Fed
racion.

De gran importancia para el marco regulatorio de las entidades parae
tatales resulté también la disposicion contenida en el articulo 35 de I
referida Ley de Ingresos de la Federacion para 1964, que prohibid a lo
organismos descentralizados suscribir titulos de crédito derivados de cre
ditos que no estuviesen previamente autorizados por la Secretaria de H
cienda y Crédito Publico, prohibicion que se hizo extensiva a las empre
sas de participacion estatal, cuando tales titulos fuesen pagaderos en
extranjero o en moneda extranjera.

El mismo articulo 35 obligé a los organismos descentralizados a pro
porcionar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico datos sobre sl
pasivos, asi como acerca de su liquidez y capacidad de pago; y autoriz
a dicha Secretaria a designar, cuando los juzgase conveniente, auditor
especiales para revisar los registros de contabilidad y documentos ¢
cualquier organismo descentralizado.

La Ley de Ingresos de la Federacion para el ejercicio fiscal de 1965
publicada el 31 de diciembre de 1964, de acuerdo a lo dispuesto en
articulo 50., modific6 de manera importante el marco regulatorio de las
entidades paraestatales, por disponer la concentracién en la Tesoreria
la Federacion de los ingresos de los organismos descentralizados y I
empresas propiedad del gobierno federal, cualquiera que fuese el conce
to que los originase, obligacion que subsiste en parte, en los términos ¢
los articulos 12 y 13 de la Ley de Ingresos de la Federacion para el eje
cicio fiscal de 1996.

De igual manera, el mismo articulo 50. de la ley en analisis considerc
comprendidos en el articulo 28 de la Ley Organica del Presupuesto d
Egresos de la Federacion las erogaciones relativas a las actividades, s
vicios y obras publicas a cargo de cada organismo descentralizado y en
presa propiedad del gobierno federal. El citado articulo 28 de la Ley Or-
ganica del Presupuesto de Egresos de la Federacion, abrogada por la L
del Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico Federal disponia: “articu

DR. © 1998
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

DESARROLLO EN MEXICO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO 413

lo 28: Se entiende por presupuesto de Egresos de la Federacién la autc
zacién expedida por la Camara de Diputados, a iniciativa del Ejecutivo, par
expensar las actividades oficiales, obras y servicios publicos a cargo d
Gobierno Federal durante el periodo de un afo, a partir del 1o0. de enero

Dicho articulo 50. de la Ley de Ingresos para el Ejercicio Fiscal de
1965 dispuso, ademas, que los titulares de dichas entidades paraestats
remitiesen al Ejecutivo federal, a través de la Secretaria de Hacienda
Crédito Publico, sus respectivos presupuestos anuales aprobados por ¢
correspondientes érganos de gobierno, a efecto de someterlos a la ap!
bacién de la Camara de Diputados, junto con el Presupuesto de Egres
de la Federacion. También dispuso que la Secretaria de Hacienda y Cr
dito Publico Unicamente autorizase pagos 0 erogaciones con cargo a l:
entidades paraestatales, de acuerdo con los presupuestos correspondiel
y sin rebasar el monto de las concentraciones de fondos efectuadas.

También determiné el articulo 50. de la ley en analisis la inmediata
aplicacion de las disposiciones mencionadas en los dos parrafos prec
dentes a una veintena de entidades paraestatales, y faculté al Ejecuti
para ampliar a otras la aplicacion de tales preceptos y a sefalar las fech
a partir de las cuales les obligarian.

Quedaron de inmediato sujetas a dicho control presupuestal las s
guientes entidades paraestatales: Petréleos Mexicanos, Comision Fede
de Electricidad, Ferrocarriles Nacionales de México, Caminos y Puente
Federales de Ingresos y Servicios Conexos, Instituto Nacional de la Vi
vienda, Loteria Nacional, Instituto Mexicano del Seguro Social, Instituto
de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado, Cor
pafiia de Luz y Fuerza del Centro, S. A. y otras seis sociedades an6nim
del ramo eléctrico, Ferrocarril del Pacifico, S. A. de C. V., Ferrocarril
Chihuahua-Pacifico, S. A., Ferrocarriles Unidos de Yucatan, S. A., Aero-
naves de México, S. A., y Conasupo.

Por haberse liquidado la mitad de las anteriores entidades paraestat
les, se sujetan a control presupuestal, de acuerdo al articulo 13 de la Le
de Ingresos para 1996, en los términos del Presupuesto de Egresos de
Federacion, unicamente once (sin contar los organismos subsidiarios ¢
Pemex), de las cuales Pipsa no figuré en la relacién de la ley para 196

En cuanto al pago provisional de impuesto que debia pagar Pemex, ¢
la Ley de Ingresos de la Federacion para 1966 se hizo ascender a d
millones y medio de pesos diarios, incluyendo dias inhabiles.
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d) Leyes de inspeccion de adquisiciones y obras publicas

Con el propésito de perfeccionar la actuacion de la administracion pu:
blica, mediante el mejoramiento de su control y vigilancia, se integré un
paquete de iniciativas de ley enviado por el presidente Adolfo Lopez Ma-
teos al Congreso de la Union en 1965, compuesto del proyecto de Le
de Inspeccion de Adquisiciones, junto con el de nueva Ley para el Con
trol de Organismos Descentralizados y Empresas de Participacion Estate
y el de la Ley de Inspeccién de Contratos y Obras Publicas.

Dos versiones tuvo la Ley de Inspeccion de Adquisiciones, ambas d
vigencia casi sexenal, el 6 de mayo de 1972 la segunda abrogé a la pi
mera, tras de seis afos, cuatro meses y cinco dias de vigencia, y fi
abrogada, a su vez, por la Ley sobre Adquisiciones, Arrendamientos
Almacenes de la Administracion Puablica Federal, el 1 de enero de 198C
a la cual abrogo6 la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacior
de Servicios Relacionados con Bienes Muebles, publicada el 8 de fe
brero de 1985, a su vez abrogada por la Ley de Adquisiciones y Obra
Publicas en vigor, publicada el 30 de diciembre de 1993.

Primera Ley de Inspeccion de Adquisiciones. De la aplicacion de la
Ley de Adquisiciones, publicada el 30 de diciembre de 1965, se exclu
yeron los fideicomisos constituidos por el gobierno federal, lo mismo que
las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones auxiliares ne
cionales de crédito, las instituciones nacionales de seguros y fianzas, @
como las empresas cuya mayoria de su capital social estuviese suscr
por tales instituciones u organizaciones, por si 0 mediante empresas ¢
que tuvieren participacion mayoritaria, salvo que dichas entidades figu:
rasen en el Presupuesto de Egresos de la Federacion, supuesto en qu
les era aplicable esta ley.

Semejante exclusion fue calificada de injustificada e indebida, en el
voto particular presentado en su oportunidad por el diputado Juan Lar
derreche Obregdn, quien considerd a esta ley como un paso importan
para la vigilancia en el gasto de los fondos publicos, por estimarla ajus
tada al principio reconocido de que el 6rgano de vigilancia debe ser dis
tinto de la entidad vigilada, requisito inclumplido en los casos a que se
refiere la citada exclusién, impugnada en los siguientes términos:

Ahora bien, los fideicomisos constituidos por la Secretaria de Hacienda comc
fideicomitente Unica del Gobierno Federal y las instituciones y organizaciones
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nacionales de crédito, de seguros y de fianzas, son manejadas en ultima in
tancia por la Secretaria de Hacienda, directa o indirectamente, la que tambié
realiza directa o indirectamente la vigilancia de esas entidades, de maner
que resulta que la propia Secretaria de Hacienda se vigila a si misma y re
suelve los problemas que se le presentan con motivo de esa vigilancia, 1o qu
podria explicarse para algunos efectos formales, pero es inadmisible en cuan
a los propésitos del control de manejo de fondos publicos que se trata d
organizar y que la opinion publica reclama insistentemente.

Se refirid la ley en analisis a las adquisiciones de mercancias, de bie
nes muebles y de materias primas que efectuaren las secretarias y dep
tamentos de Estado, el Departamento del Distrito Federal, los gobiernc
de los territorios federales, las empresas de participacién estatal y o
organismos publicos, entendiendo por estos Ultimos las comisiones, jur
tas, patronatos, institutos y demas entidades creadas por la Federaci
gue tuvieren o administraren un patrimonio o presupuesto formado col
fondos o bienes federales, asi como los organismos publicos descentr
lizados.

La primera Ley de Inspecciéon de Adquisiciones, en alguna medida
reguld los contratos de instalacién y reparacién de bienes muebles cel
brados por las “dependencias” —que en los términos del Gltimo parrafc
de su articulo 30. eran, ademas de las secretarias y departamentos de
tado, del Departamento del Distrito Federal y de los gobiernos de Ios
territorios federales, los organismos publicos y las empresas del Distrite
Federal—, al disponer, en su articulo 17:

en los contratos de instalacion y reparacion de bienes muebles que celebre
las dependencias, los precios que se estipulen para los materiales o refaccior
que se adquieran para ese fin y que formen parte del precio total del contrat
no podran ser superiores a los precios maximos sefialados en la Lista Ofici
de Precios de la Secretaria del Patrimonio Nacional, otorgada en los términc
que fije el Reglamento de esta Ley.

Basicamente se encomendo la aplicacion de la primera Ley de Adqui
siciones a la Secretaria del Patrimonio Nacional, aun cuando se conced
alguna intervencion de las Secretarias de Hacienda y Crédito Publico
de la de Industria y Comercio.

Destacan entre las disposiciones contenidas en los veintisiete articulc
de esta ley, las relativas a la canalizacién de las adquisiciones exclusivi
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mente a los proveedores inscritos en el Padron de Proveedores del G
bierno Federal, a cargo de la Secretaria del Patrimonio Nacional; a lo
requisitos para inscribirse en el referido Padrén; a la obligacién impuest
a la administracion publica de registrar, previamente a su fincamiento ¢
celebracion, los pedidos y contratos de adquisiciones.

Faculté la primera Ley de Adquisiciones a la Secretaria del Patrimonic
Nacional a registrar, hacer observaciones o negar el registro de los pec
dos o contratos de adquisiciones y hasta suspenderlos o cancelarlos c
posterioridad a su registro; a imponer multas a los proveedores, suspe
der los efectos de su registro en el Padrén de Proveedores y tambie
cancelar tal registro; y a formar la lista oficial de precios, que sefialab:
los maximos a que podian adquirirse los bienes.

Se establecié la facultad de interponer ante el secretario del Patrimoni
Nacional el recurso administrativo de inconformidad, contra las resolu-
ciones que negasen la inscripcién en el Padron de Proveedores o q
impusieren sanciones previstas en la propia ley.

No regul6 esta ley la celebracion de concursos para la adjudicacion d
pedidos o contratos de adquisiciones, pero obligéb a los convocantes
formular los derivados de concursos, en los términos establecidos en el
y en su Reglamento. Ademas, en su penultimo articulo estableci6é que |
violacién de sus disposiciones en la celebracion de pedidos o contratc
de adquisiciones serian nulos de pleno derecho y no surtirian efecto a
guno.

La segunda Ley de Inspeccion de Adquisiciones, publicada el 6 de
mayo de 1972, incrementd su cobertura de aplicacion, al ampliarse a Ic
fideicomisos constituidos por el gobierno federal las instituciones nacio-
nales de crédito, las organizaciones auxiliares nacionales de crédito y I
instituciones nacionales de seguros y fianzas, que habian quedado excli
das de la aplicacién de la ley de 1965.

La segunda versioén de la Ley de Inspeccion de Adquisiciones englob
en la denominacion de “entidades” a las secretarias y departamentos
Estado, Departamento del Distrito Federal, gobiernos de los territorios
federales, instituciones nacionales de crédito, organizaciones auxiliare
nacionales de crédito, instituciones nacionales de seguros y fianzas, empi
sas de participacion estatal, organismos descentralizados y fideicomiso

Oblig6 esta segunda versién de la Ley de Adquisiciones a las entidade
a recabar la autorizacion previa del Instituto Mexicano de Comercio Ex-
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terior para poder formalizar pedidos o contratos de adquisiciones de al
ticulos de importacion o de procedencia extranjera; y les prohibié can
celar pedidos o contratos sin la previa autorizacion de la Secretaria d
Patrimonio Nacional, y —si fuesen con cargo al Presupuesto de Egresc
de la Federacion—, sin la autorizacion de la Secretaria de Hacienda
Crédito Publico.

La atribucion de conocer de los recursos de inconformidad interpues
tos contra la negativa de inscripcién en el Padrén de Proveedores d
Gobierno Federal o contra la imposicién de sanciones previstas en la pr
pia ley fue transferida del titular de la Secretaria del Patrimonio Naciona
a un Consejo integrado por representantes de dicha Secretaria y de |
de Hacienda y Crédito Publico y de la Presidencia.

Otra de las innovaciones de la segunda Ley de Inspeccién de Adqui
siciones fue la de imponer a las entidades la obligacion de presentar a
Secretaria del Patrimonio Nacional presupuestos y programas anuales
adquisiciones.

Ley de Inspeccién de Adquisiciones, Arrendamientos y Almacenes de
la Administracion Publica Federal. Deroga y sucede a la segunda Ley d
Inspeccion de Adquisiciones, la Ley sobre Adquisiciones, Arrendamien-
tos y Almacenes de la Administracién Publica Federal publicada el 31
de diciembre de 1979, que a su vez es abrogada y sustituida por la Ley
Adquisiciones, Arrendamientos y Prestacion de Servicios Relacionado:
con Bienes Muebles publicada el 8 de febrero de 1985, la cual fue igual
mente abrogada y reemplazada por la vigente Ley de Adquisiciones
Obras Publicas.

Menos que sexenal fue la vigencia de la Ley sobre Adquisiciones.
Arrendamientos y Almacenes de la Administracién Publica Federal, pu-
blicada el 31 de diciembre de 1979, habida cuenta de que fue abroga
el 9 de febrero de 1985.

En contraste con las Leyes de Inspeccion de Adquisiciones, la qu
ahora analizamos fue expresamente calificada como de orden publico
interés social, y ademas de regular la adquisicion de mercancias, materi;
primas y bienes muebles de la administracion publica federal, amplia ex
presamente su objeto a la regulacion del arrendamiento de bienes mu
bles, a la contratacion de servicios relacionados con bienes muebles, y
los almacenes de dicha administracion que, en su universo era igual

DR. © 1998
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

418 JORGE FERNANDEZ RUIZ

comprendido en la segunda Ley de Inspeccion de Adquisiciones, salvi
los gobiernos de los desaparecidos territorios federales.

Encomendose principalmente la aplicacién de la ley en andlisis a I
Secretaria de Comercio, entre cuyas facultades, ademas de las atribuic
anteriormente en términos generales a la Secretaria del Patrimonio Nz
cional, destacaban las de fijar normas conforme a las cuales las depe
dencias y entidades adquiriesen mercancias, materias primas y bien
muebles; contratasen como arrendatarios bienes muebles y prestacion
servicios, y operasen sus almacenes, asi como expedir las bases y norn
generales para que las referidas instituciones celebrasen concursos p:
la adquisicion de mercancias, materias primas y bienes muebles.

Por cuanto se referia al arrendamiento de bienes muebles, esta ley
limité a supeditar su celebracion a demostrar que no era posible o cor
veniente su adquisicion y a que la renta no excediese los importes m:
ximos autorizados por la Secretaria de Comercio; sujetandolos, en lo apl
cable, a las disposiciones relativas a las adquisiciones.

Respecto de la contratacion de prestacion de servicios, la ley que nc
ocupa comprendio toda la relacionada con bienes muebles respecto a ir
talacion, reparacion y mantenimiento; tecnologia vinculada con la adqui-
sicién o uso de dichos bienes, procesamiento de datos; y maquilas, c
las dependencias y entidades; determinando como aplicable, en lo col
ducente, lo dispuesto en la propia ley para las adquisiciones.

Sustituyose el recurso de inconformidad previsto en las Leyes de Ins
peccién de Adquisiciones por uno innominado que se encomendd resolve
el superior jerarquico inmediato de quien hubiere emitido la resolucion
impugnada, salvo que la hubiese dictado el secretario de Comercio, €
cuyo caso él mismo debia resolverlo.

La Ley de Inspeccién de Contratos y Obras Publicas, publicada el ¢
de abril de 1966, mantuvo su vigencia durante quince afios, hasta ser abi
gada por la Ley de Obras Publicas, cuya publicaciéon se hizo el 30 d
diciembre de 1980. En ella se establecen normas para la contratacion
ejecucion de la obra publica a cargo de la administracion publica federa
y del Distrito y territorios federales, incluidas sus entidades paraestatales
asi como mecanismos de control atribuidos a las siguientes Secretaria

Competencia de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico. Adema
de la intervencién que a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico |
conferian diversas leyes —anual de Ingresos, Organica del Presupues
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de Egresos y Organica de la Tesoreria de la Federacion—, de acuerdo
segundo pérrafo del articulo 18 de la Ley de Inspeccion de Contratos
Obras Publicas, no podia iniciarse la obra sin su autorizacion expres:
Ademas, segun el articulo 12, dicha Secretaria debia formar parte, pc
medio de un representante, de la Comision Técnico Consultiva de Cor
tratos y Obras Publicas.

De conformidad a lo dispuesto en el articulo 16 de la Ley de Inspec:
cion de Contratos y Obras Publicas, y siempre que el contrato debier
cubrirse con cargo al Presupuesto de Egresos de la Federacién, era
dispensable para su validez la aprobacién previa de la Secretaria de H
cienda y Crédito Publico.

Competencia de la Secretaria de Obras Publicas. Por medio de su r
presentante, la Secretaria de Obras Publicas presidia la Comision Té
nico Consultiva de Contratos y Obras Publicas (articulo 12); ademas, jun
to con la Secretaria del Patrimonio Nacional, con fundamento en los
estudios y opiniones de la Comision Técnico Consultiva de Contratos \
Obras Publicas, emitia las bases, las normas generales y los criterios pe
la integracion de los precios unitarios aplicables a la contratacion y eje:
cucion de la obra publica, asi como las bases y normas para su licitacic
(articulo 13).

Competencia de la Secretaria de la Presidencia. Por asi disponerlo
articulo 15 de la Ley de Inspeccién de Contratos y Obras Publicas, ante
de contratar o expedir el acuerdo para la ejecucion de obra publica, |
institucion debia obtener la autorizacion de la Secretaria de la Presidenc
para realizar la inversion correspondiente; asimismo, de conformidad col
el articulo 24, debia remitirle informe mensual de avance de obra, con de
talle de las erogaciones hechas.

Asimismo, segun el articulo 25 de esta ley, la Secretaria del Patrimo
nio Nacional debia remitirle una copia de los contratos y presupuesto
de obras publicas y una lista de las que hubiere programado inspeccions
a las cuales la Secretaria de la Presidencia podia agregar otras que ct
siderase conveniente investigar.

Competencia de la Secretaria del Patrimonio Nacional. En su mayo
parte, el control previsto en la Ley de Inspeccion de Contratos y Obra:
Publicas se encomendaba a la Secretaria del Patrimonio Nacional, ya gL
de acuerdo a los articulos 30., 60. y 80., llevaba el Padrén de Contre
tistas del Gobierno Federal y, por ende, resolvia las solicitudes de ins
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cripciéon y de revalidacion, asi como la cancelacién en el mismo, en e
entendido que la administracién publica sélo podia contratar la obra pu
blica con las personas inscritas en dicho Padron.

Por asi disponerlo los articulos 12 y 13 de la ley en andlisis, el repre
sentante de la Secretaria del Patrimonio Nacional era el secretario de
Comision Técnico Consultiva de Contratos y Obras Publicas, cuyos es
tudios y opiniones, como ya se dijo, servian de base a dicha Secretar
para emitir, junto con la de Obras Publicas, las bases, las normas gen
rales y los criterios para la integracion de los precios unitarios aplicable:
a la contratacién y ejecucion de obras, asi como a la adjudicacion de Ic
contratos respectivos.

Ademas, correspondia a la Secretaria del Patrimonio Nacional vigilar
en los términos del articulo 14 del citado ordenamiento legal, que la Ii-
citacion de la adjudicacion de los contratos de obra publica, asi como s
contratacion y su ejecucién se ajustasen a las bases, normas y criterios p
la integracién de los precios unitarios referidos en el parrafo anterior.

Antes de iniciar una obra, los organismos publicos y las empresas d
participacion estatal estaban obligadas, segun los articulos 18 y 19 de es
ley, a comunicarlo a la Secretaria del Patrimonio Nacional, y a poner :
su disposicion las bases a las que debia sujetarse, remitiendo dentro
los sesenta dias siguientes a su firma todo contrato de obra celebrado
en el caso de obra por administraciéon directa, el acuerdo que aproba:
Su ejecucidn, junto con el presupuesto y las especificaciones correspol
dientes.

Obligaba la Ley de Inspeccion de Contratos y Obras Publicas a los
organismos publicos y empresas de participacion estatal a enviar a la S
cretaria del Patrimonio Nacional un informe mensual respecto del avanc
de obras, con detalle de las erogaciones hechas; asi como a darle toc
las facilidades para que pudiese realizarse satisfactoriamente la inspe
cion y vigilancia de las obras, tareas en cuya realizacion estaba facultac
(articulo 33) a recurrir a los servicios de peritos, empresas o institucione
especializadas en la materia.

En su articulo lo., la Ley de Inspecciéon de Contratos y Obras Publica
limitd su aplicacién a los contratos relativos a las obras de construccior
instalacion, conservacion, reparacion y demolicion de bienes inmueble:
asi como a la inspeccién y vigilancia de tales obras, si las llevaban
cabo las Secretarias y Departamentos de Estado, el Departamento ¢
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Distrito Federal, los gobiernos de los territorios federales, los organismo:
publicos y las empresas de participacion estatal con exclusion (articulo 20
de las instituciones nacionales de crédito, las organizaciones nacionals
auxiliares de crédito, las instituciones nacionales de seguros y fianza:
asi como las empresas cuyo capital social estuviere suscrito en su may
ria por tales instituciones y organizaciones.

El articulo 20. de la ley consideraba organismos publicos no sélo ¢
los organismos descentralizados, sino también a las comisiones, junta
patronatos, instituciones y demas entidades creadas por la Federacion ¢
un patrimonio o presupuesto integrado con fondos o bienes federales; ¢
tanto que, para definir a las empresas de participacion estatal, se remit
la Ley para el Control, por parte del gobierno federal, de los Organismo:
Descentralizados y Empresas de Participacion Estatal.

Segun el articulo 60. de la ley cuyo analisis nos ocupa, los requisito:
de inscripcién en el Padrén de Contratistas del Gobierno Federal consi:
tian en solicitarlo por escrito, acompafiando copia certificada de la escri
tura constitutiva cuando se tratase de persona moral, comprobar su in
cripcion en el Registro Federal de Causantes y en la Camara de Industr
que le correspondia, asi como su afiliacion al Instituto Mexicano del Se:
guro Social, y pagar la cuota reglamentaria.

El 30 de diciembre de 1980 se publico la Ley de Obras Publicas, cuy
vigencia duré trece afios, del 1 de enero de 1981 al 31 de diciembre c
1993, fue explicitada como de orden publico e interés social, y tuvo pol
objeto regular el gasto y las acciones relativas a la planeacion, progre
macioén, presupuestacion, ejecucion, conservacion, demolicién y contro
de la obra publica realizada por la administracién publica federal.

Preciso la ley en analisis lo que para sus efectos se consideraba ok
publica, encomendando principalmente sus mecanismos de interpret:
cion, control y vigilancia a las Secretarias de Programacion y Presupues
y de la Contraloria General de la Federacion.

En los términos de la Ley de Obras Publicas, correspondia al Ejecutive
federal aplicarla por conducto de la Secretaria de Programacion y Presi
puesto, a la cual competia interpretarla para efectos administrativos )
oyendo la opinién de la Comisién Intersecretarial Consultiva de la Obra
Publica, expedir las disposiciones administrativas que en su aplicacio
debieran observarse en la contratacion y ejecucion de las obras. La ref
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rida Comision Intersecretarial era presidida por el secretario de Progra
macién y Presupuesto.

Asimismo, correspondia a la Secretaria de Programacién y Presupue
to llevar el Padréon de Contratistas de Obras Publicas; resolver sobre |z
solicitudes de inscripcion en dicho padrén; suspender y cancelar el regis
tro de los contratistas e imponerles multas que podian ir de diez a m
veces el salario minimo diario, y fijar los criterios y procedimientos para
clasificar a las personas inscritas en él.

La Secretaria de la Contraloria General de la Federacion tenia, ent
otras facultades, las de verificar en cualquier tiempo que las obras y Io
servicios relacionados con ellas se realizase conforme a lo establecido ¢
la ley en andlisis o en otras disposiciones aplicables y a los programas
presupuestos autorizados; realizar visitas e inspecciones a las depende
cias y entidades a cuyo cargo estuvieren las obras publicas y solicitar
los servidores publicos de las mismas y a los contratistas respectivos Ic
datos e informes relacionados con dichas obras.

El 8 de febrero de 1985 se publicé la Ley de Adquisiciones y Presta:
cién de Servicios relacionados con Bienes Muebles cuya interpretaciol
quedd a cargo de las Secretarias de Programacion y Presupuesto, de
Contraloria General de la Federacion y de Comercio y Fomento Industrial
su cobertura, en relacién con el ordenamiento juridico al que sustituyd
se amplié para incluir las adquisiciones, arrendamientos y servicios cor
cargo total o parcial a fondos federales conforme a los convenios entr
el Ejecutivo federal y las entidades federativas.

Autocalificada de orden publico e interés social, esta ley se integré
con sesenta y siete articulos, mas seis transitorios e innecesariamente
dividio en cinco titulos, todos con un capitulo Unico, excepto el segundc
gue incluyé tres capitulos; su objeto se hizo consistir en regular las ac
ciones relativas a la planeacion, programacion, presupuestacion y contrc
realizadas por la administracién publica federal en materia de adquisicione
y arrendamientos de bienes muebles y de prestacion de servicios relaci
nados con los mismos, asi como la celebracién de los actos, contratos
pedidos respectivos.

El 30 de diciembre de 1993 se publicd la Ley de Adquisiciones vy
Obras Publicas, cuya vigencia inicié el 1 de enero de 1994, fecha en |
cual quedé abrogada la Ley de Adquisiciones, Arrendamientos y Preste
cién de Servicios Relacionados con Bienes Muebles, en los términos d
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los articulos transitorios primero y segundo de la primera de las leye:
citadas, la cual fusioné la regulacién de la actividad de la administraciér
publica federal en materia de adquisicidén, reconstruccion, reparacion
mantenimiento, arrendamiento, maquila, aseguramiento y transporte d
bienes muebles, asi como de obras publicas y de servicios de limpieza
vigilancia.

€) Otros ordenamientos legales federales

Contribuyen también a configurar el derecho administrativo mexicano
en su ambito federal diversas leyes entre las que destacan la Ley de P
neacién, la Ley General de Deuda Publica, la Ley de Presupuesto, Cont
bilidad y Gasto Publico, la Ley de Informacién Estadistica y Geografica,
la Ley Federal sobre Monumentos y Zonas Arqueoldgicos, Artisticos e
Historicos, la Ley Federal de Responsabilidades de los Servidores Publ
cos, la Ley Federal de Procedimiento Administrativo, la Ley General de
Educacion, y la Ley General de Salud, entre otras.

Sumanse a los anteriores ordenamientos legales, en la conformacic
de nuestro derecho administrativo, las leyes expecificas de organismos de
centralizados y sociedades nacionales de crédito, como la Ley del Segu
Social, la Ley del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales para los
Trabajadores del Estado, la Ley del Servicio Publico de Energia Eléctri:
ca, la Ley Orgéanica de Petréleos Mexicanos y Organismos Subsidiarios
y la Ley Orgéanica del Banco Nacional de Obras y Servicios Publicos,
por citar sélo algunas.

5. La legislacion de las entidades federativas

Copiosa es la legislacion de cada una de las entidades federativas
materia de derecho administrativo, pese a lo cual, salvo el caso del esta
de Chihuahua, no tienen un codigo administrativo que retna en un sol
ordenamiento legal todas las disposiciones legales de esa materia, p
lo que, a partir de su Constitucion particular, han emitido —y muchas
veces reformado— sus respectivas leyes organicas de la administracic
publica o del Poder Ejecutivo local y muchos ordenamientos mas, rela
tivos su funcionamiento y control, al ejercicio del gasto publico, a sus
bienes, a sus actos, a sus contratos, y a sus servicios publicos, entre ot
aspectos.

DR. © 1998
Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México



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

424 JORGE FERNANDEZ RUIZ

El Codigo Administrativo del estado de Chihuahua

En un esfuerzo codificador sin precedente en México, el dia 2 de agost
de 1950 fue promulgado el Cédigo Administrativo del estado de Chihua-
hua, con el propoésito de regular las actividades propias del Poder Eject
tivo del estado, dentro del marco de su competencia constitucional. Un
década mas tarde, el 28 de febrero de 1960, fue emitida una segun
version de este ordenamiento legal, con un reacomodo de materias y m
dificacion de la nomenclatura de su articulado, pero sin reforma de sl
contenido de fondo.

Posteriormente, el miércoles 21 de agosto de 1974 fue publicado e
el Anexo alPeriddico Oficial del Estadoel nuevo Codigo Administra-
tivo del estado de Chihuahua, en el cual, segun reza su exposicion c
motivos:

[...] se suprimieron disposiciones reglamentarias que no tenia caso estuviere
contenidas en este cuerpo ordenativo, se suprimieron asimismo capitulos ol
soletos y multiples disposiciones anacrénicas que no han tenido ninguna apl
cacion en los veinticuatro afios transcurridos desde que se promulgo este C
digo. Todo este trabajo signific6 un ahorro de mas de quinientos articulos col
relacion al anterior Codigo Administrativo, lo que facilitara enormemente su
consulta tanto para los organismos oficiales como para los abogados especi
listas y publico en general, que en una u otra forma necesitan tener acceso
las disposiciones administrativas aplicables en el Estado.

El Cédigo Administrativo se divide en catorce partes, cada una com:
puesta de uno o varios libros, cuyos temas se detallan a continuacion:

Primera parte:

Libro anico: De la estructura, relaciones y funciones del Poder Ejecu-
tivo

Segunda parte:

Libro unico: Del Ministerio Publico

Tercera parte:

Libro primero: Gobernacion

Libro segundo: Del Registro Publico de la Propiedad

Libro tercero: Del notariado

Libro cuarto: De los partidos politicos y procesos electorales

Libro quinto: De la policia del Estado

Libro sexto: De la delincuencia de menores
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Libro séptimo: Del régimen penitenciario y cérceles

Cuarta parte: Educacion Publica

Libro primero: De la educacién en general

Libro segundo: Del ejercicio de las profesiones

Quinta parte:

Libro Unico: Trabajo y prevision social

Sexta parte:

Libro primero: Salubridad y asistencia

Libro segundo: De la asistencia publica

Libro tercero: De la beneficencia privada

Séptima parte: Comunicaciones y obras publicas

Libro primero: De las vias de comunicacion

Libro segundo: Del transito estatal

Libro tercero: De las obras publicas

Octava parte:

Libro primero: De la agricultura

Libro segundo: De la ganaderia

Novena parte:

Libro dnico: Economia

Décima parte:

Libro Unico: Asentamientos humanos

Décima primera parte:

Libro Gnico: Servicios publicos de agua potable y saneamiento

Décima segunda parte:

Libro Unico: De las responsabilidades y sanciones

Décima tercera parte:

Libro unico: De los procedimientos y recursos administrativos

Décima cuarta parte:

Libro Gnico: Régimen patrimonial del Estado.

Actualmente, el Cddigo Administrativo del estado de Chihuahua de
1974, al decir de muchos juristas de ese estado, s6lo conserva el nomk
de Cddigo, por haber sido desmembrado, al derogarse muchas de sus ¢
posiciones para transferirlas a otros ordenamientos legales.

VIl. CONSIDERACION FINAL

En México, al igual que en otros paises, el derecho administrativc

como norma y como disciplina de la ciencia juridica se retroalimenta
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mutuamente como lo evidencia su desarrollo simultdneo y paralelo, el
el cual puede advertirse una pronunciada proclividad a la importacion d
teorias e instituciones, sin que a cambio haya hecho exportaciones sigr
ficativas en este ambito, lo cual acusa la escasa investigacion realizac
en esta disciplina, toda vez que los esfuerzos de nuestros iusadministr
tivistras se han canalizado en su mayor parte a la exposicién didactic
de las teorias e instituciones importadas, y en mucho menor medida,
la investigacion y creacién de nuevas.

Tal deficiencia se debid, en buena medida, al estancamiento del dere
cho administrativo en México a fines del siglo pasado y principios del
presente, como lo acredita el hecho de que durante las seis décadas ¢
separan la publicacién dehsayo sobre el derecho administrativo mexi-
cano de José Maria del Castillo Velasco (1874), de la aparicion de la
primera edicion deDerecho administrativale Gabino Fraga no se haya
publicado ninguna obra importante sobre esta disciplina; como tampoc
se publicé otra durante el siguiente cuarto de siglo, hasta que en 195
aparecen la primera edicion d¢recho administrativale Andrés Serra
Rojas y la Unica edicion dBlerecho procesal administrativae Alfonso
Nava Negrete.

En cuanto a nuestra administracion publica, el presente siglo arranc
con un esquema centralizado y concentrado, dentro del esquema del E
tado liberal, para avanzar, afios después, hacia el Estado social de de
cho, al empuje de nuestra Constitucion de 1917, adoptando, mas tard
las teorias de la descentralizacion, la desconcentracion y la sectorizacic
administrativas, con una gran expansion de la empresa en mano public

En la parte media de la década de 1930, las entidades paraestata
eran unas cuantas: Almacenes Nacionales de Depdsito, S. A., Banco
Crédito Agricola, S. A., Banco de México, S. A., Banco Nacional Hipo-
tecario Urbano y de Obras Publicas S. A., Comisiébn de Fomento Minero
Fondo de Cultura Econémica, Nacional Financiera, S. A., Petr6leos de
México, S. A., Productora e Importadora de Papel, S. A., la Universidac
Nacional Autébnoma de México, y algunas mas.

En el aflo de 1947, ya terminada la segunda Guerra Mundial, las er
tidades paraestatales duplicaban con exceso el nimero de las existen
doce afios antes, por haberse creado organismos y empresas tan imp
tantes como el Banco del Pequefio Comercio del Distrito Federal, S. A
de C. V., Banco Nacional Cinematografico, S. A., Banco Nacional de Co-
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mercio Exterior, S. A., Banco Nacional de Fomento Cooperativo, S. A. de
C. V., Compaiiia Exportadora e Importadora Mexicana, S. A., Ferrocarrile:
Nacionales de México, Guanos Yy Fertilizantes de México, S. A., Instituto
Mexicano del Seguro Social, Instituto Nacional de Cardiologia, Nacional
Distribuidora y Reguladora, S. A de C. V., Petr6leos Mexicanos, Servicio
de Transportes Eléctricos del Distrito Federal, y Talleres Graficos de le
Nacién, S. C. de P. E. y R. S.

Para 1962, las empresas en mano publica aumentaron a doscientas s
y, a mediados de 1982, sumaban setecientas cuarentalyetiomnto
gue al final del mismo afo, con la estatalizacion de la banca, su numer
llegd a mil ciento cincuenta y cinédlo que da idea de la desenfrenada
creacion de organismos descentralizados, instituciones y sociedades n
cionales de crédito, empresas de participacion estatal y fideicomisos p(
blicos, en muchas ocasiones producto de la improvisacion y del presi
dencialismo autoritario.

El robustecimiento del Estado implicé el de la administracién puablica
Y, en consecuencia, el del derecho administrativo, lo que aunado a lc
numerosos casos en que la administracion publica se sometia a las nc
mas de derecho privado, dio lugar a continuas y crecientes mezclas ent
éste y el derecho publico, las cuales, como en pleno auge del Estac
empresario hiciera notar Fulvio Zuelli en 1973:

no se daban cuando Derecho publico y Derecho privado eran netamente s
parados y toda actividad del Estado acontecia disciplinada por el Derech
publico, es decir, cuando el adjetivo publico tenia un significado bien preciso
y sobre todo no existia en la dimensién actual, el fenébmeno de los entes pt(
blicos [...]. Mas hoy, la situacién esta profundamente cambiada; la tradicional
distincion entre publico y privado es mucho menos éfara.

Tal crecimiento excesivo del Estado intervencionista, en su version de
Estado social de derecho, aunado al colapso de los regimenes comunis
de Europa oriental, generd una reaccion neoliberal a nivel mundial, qu
proclama el adelgazamiento del Estado, la desregulacién administrative
y la privatizacion de muchas instituciones y actividades publicas, bajo e

17 Fernandez Ruiz, Jorge) Estado empresariaViéxico, UNAM, 1982, pp. 243-265.
18 Rogozinski, Jacquesa privatizacion de empresas paraestatales estatdiéxico, Fondo de
Cultura Econémica, 1993, p. 34.
19 Zuelli, Fulvio, Servizi Pubblici e Attivita ImprenditorigleMilan, Dott. A. Giuffré Editore,
1973, p. 11.
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citado slogan: “el mejor Estado es el menor Estado”, para poner al s
lidarismo social en retirada, en un giro de ciento ochenta grados, tras ©
haber vivido el apogeo de su aceptacién al ser considerado, a nivel mu
dial, necesario y positivo, a fines de la década de 1970.

Sin duda, la reaccién neoliberal, hoy triunfante en la conformacion del
Estado contemporaneo, mas temprano que tarde habra de desgastar
como ocurrié con los movimientos que le precedieron en el afan confi-
gurativo del ente estatal, porque no puede perpetuarse un esguema o
en aras de la libertad de enriguecimiento insultante de unos pocos, arro
a los abismos del desempleo, la ignorancia, la insalubridad, la miseria
la hambruna a millones de seres humanos, que de esta suerte ven canc
da la posibilidad de una vida digna al no poder disfrutar sus derecho
humanos econdémicos, sociales y culturales.

De cualquier manera, a escala mundial, el derecho administrativo ac
tual se ve dominado, en mayor o menor medida, por los afanes de pr
vatizacién, desregulacién y “desmonopolizacion”, peculiares del esque
ma neoliberal imperante en el mundo de nuestros dias, acorde a Ic
intereses de los paises mas ricos del mundo, a su vez dominados por ur
cuantos duefios del dinero que, a través del Fondo Monetario Internacic
nal e instituciones afines, imponen esquemas de actuacién y de orgar
zacién a todos los paises, en especial a los necesitados de apoyo fing
ciero.

1. La privatizacion

Para el neoliberalismo rampante de nuestro dias, se entiende por pt
vatizacion la accién de atribuir o de asignar a los particulares la faculta
de realizar cotidianamente determinadas actividades, ya sean éstas iné:
tas —por derivar de nuevas tecnologias—, o bien, se trate de actividade
gue anteriormente estaban atribuidas o asignadas al Estado o a la adr
nistracion publica; en resumen, privatizar es transferir atribuciones, acti
vidades, bienes, o derechos del sector publico al privado o asignar a es
ultimo las atribuciones y actividades emergentes.

Asi entendida, la privatizacion puede ser a nivel macro o general, el
cuyo caso se refiere a todo un sector de la actividad socioecondmica, pt
ejemplo, la privatizacién de la banca o de la industria siderurgica; o tam
bién puede ser a nivel micro o concreto, como ocurrié en el caso de |
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Compaiiia Industrial de Atenquique, S. A. en el de Dina Nacional, S. A.,
y en el de Motores Perkins, S. A.

Diversas modalidades pueden emplearse en el proceso de privatiz
cion: una consiste en liberar del régimen de servicio publico “propio” o
propiamente dicho, a actividades especificas hasta entonces sometida:
él, mediante un procedimiento legislativo de reforma de la norma juridice
a fin de que ésta deje de considerar servicio pubtratiu sensw pro-
piamente dicho, a tales actividades que, por tanto, ya no quedan atribu
das al Estado. Mediante este procedimiento se privatizé el servicio pu
blico de banca en México, en 1992, al convertirse en servicio de banca,
secas, a resultas de la reforma del articulo 28 constitucional.

Por ello, en la actualidad, el servicio de banca en México ya no se
concesiona, sino que se “autoriza”, quedando sujeta su prestacion a ul
regulacion juridica especifica, distinta a la ordinaria, lo cual acredita st
caracter de servicio publico impropio, virtual o de interés publico, como
se le llama en la doctrina a la actividad técnica no reconocida por la le
como servicio publico, a pesar de estar destinada a satisfacer una nec
sidad de caracter general, bajo un régimen exorbitante del derecho pr
vado.

La venta a particulares de las acciones de una empresa de participaci
estatal mayoritaria, por lo menos, en cantidad suficiente para gque estc
adquieran su administracion representa otra manera de privatizar. A
ocurrié con Teléfonos de México, S. A., que dej6 de ser una empresa d
participacion estatal mayoritaria y, por tanto, en mano publica, al pasa
a particulares la mayoria de las acciones comunes y la administracion c
tal empresa prestadora del tradicional servicio publico telefénico.

Mexicana de Autobuses, S. A. viene a ser otro caso de privatizacion
también mediante la transmision de propiedad de sus acciones y de ¢
administracién, de una empresa en mano publica no con la prestacion
un servicio publico a su cargo, sino con una actividad econdémica no re
servada al Estado.

La venta a particulares de los activos de una empresa en mano public
no como una unidad, sino en partes representa otra forma de privatiza
de esta Ultima forma se privatizaron Tabamex, Fertimex y el Instituto
Mexicano del Café.

En consonancia con el principio de paralelismo, toda privatizacion de
entidades paraestatales requiere, en México, de un acuerdo previo d
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Ejecutivo, de desincorporacion de la administracion pablica de la entidac
paraestatal de que se trate y, en el caso de las creadas por ley o decr
del Congreso de la Unién o por decreto o acuerdo presidencial, habran c
observarse formalidades iguales a las atendidas para su creacion.

Ademas, se reconocen doctrinalmente algunas formas adicionales c
privatizacion, como pueden ser, entre otras, la concesion de un servici
publico hasta ese momento prestado bajo gestion directa de la admini:
tracion publica; la subrogacion o concierto, total o parcial, de un servicio
publico directamente prestado por la administracion publica, y la locacior
o arrendamiento a particulares, con o sin opcién de compra, de una en
presa en mano publica.

2. La desregulacion

Otra peculiaridad del neoliberalismo de nuestros dias, que incide en ¢
derecho administrativo, es la desregulacion, cuya aplicacion excesiv
puede llevar a reimplantar klissez faire, laissez passamon la consi-
guiente explotacién ilimitada del hombre por el hombre en franca regre-
sion al hobessianoomo homini lupusEn el |éxico neoliberal, desregular
significa derogar las reglas juridicas que limitan la libre actividad indus-
trial y comercial. En este contexto, la derogacion pulcra y ortodoxa de nor
mas juridicas que implican regulaciones debe apegarse al principio d
paralelismo, lo cual requiere de un procedimiento de derogacién simila
al de su creacion.

En relacion con la desregulacién, el Plan Nacional de Desarrollo 1995
2000, sefiala que

es necesario ampliar la seguridad juridica de las empresas a través de accior
de desregulacion en el ambito federal, asi como de la promocién de modifi-
caciones a los ordenamientos estatales y municipales, para reducir costos
facilitar la apertura y la operacion de negocios comerciales e industriales.

Se ejecutard un programa de desregulacion y simplificacion administrativa
orientado a mejorar la eficiencia de la regulacion vigente y a eliminar la dis-
crecionalidad innecesaria de la autoridad y el exceso de tramites burocréticc
que impiden a las empresas —especialmente a las micro, pequefas y medi
nas— concentrar su atencién y esfuerzo en la produccién y las ventas.

Se hara un esfuerzo nacional, con la participacién concertada de las autc
ridades estatales y municipales, de desregulacién, eliminacion de tramites in
necesarios y simplificacion de gestiones [...].
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Se tendrdn menos regulaciones y mas simples, pero éstas habran de cu
plirse cabalmente. La regulacion se concentrara en proteger los intereses ¢
los consumidores, como en el caso de actividades que impliquen riesgos su
tanciales de salud para el ambiente y para la pobl&tion.

3. La desmonopolizaciéon

Otra preocupacion, por lo menos tedrica, del neoliberalismo es la des
monopolizacién, entendida como una medida para eliminar obstaculo
gue impiden o traban la libre concurrencia al mercado, mediante la abc
licibn de monopolios. Acerca de este punto, el profesor argentino Jual
Carlos Cassagne, afirma que

en el actual proceso de transformacion, el Estado debe desregular y desm
nopolizar con el objeto de instituir un sistema de control eficaz de la actividad
privada que emane de las propias fuerzas del mercado, para lo cual hay qt
eliminar las barreras que se oponen a la libre actividad industrial y comercial
suprimir subsidios y privilegios, al par que liberar al comercio exterior, con
una reduccion razonable de aranceles y la supresién de las trabas y prohik
ciones a la importaciéf.

Acerca de la desmonopolizacion, el Plan Nacional de Desarrollo esta
blece que: “se combatiran las practicas monopdlicas, lo mismo por part:
de empresas privadas que de empresas pubfit&shre este particular,
debe tenerse presente que existen los llamados “monopolios naturale:
—que no es posible eliminar o resulta absurdo hacerlo—, como los re
lativos al suministro de agua potable, a la emision de papel moneda, y a
recoleccién de aguas negras y pluviales via drenaje y alcantarillado, pal
no citar sino unos cuantos ejemplos de monopolios naturales.

4. Otros aspectos del derecho administrativo actual

Independientemente de la metamorfosis sufrida por el derecho admi
nistrativo como consecuencia del neoliberalismo imperante, se han regi:

20 Poder Ejecutivo FederaPlan Nacional de Desarrollo 1995-200México, Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico, 1995, p. 159.

21 Cassagne, Juan Carldss intervencion administrativaBuenos Aires, Abeledo-Perrot, 1992,
pp. 147 y 148.

22 Poder Ejecutivo Federabp. cit., nota 20, p. 159.
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trado avances notorios en aspectos promovidos o existentes con anteri
ridad, tales como la regulacién de ciertos facetas de la actividad socioe
condmica, y la apariciéon del llamado derecho privado administrativo.

A. La regulacién emergente

No obstante la tendencia desreguladora del Estado neoliberal, éste
ha visto en la necesidad de incrementar la normativa juridica en alguna
materias, al grado de provocar la aparicion de nuevas ramas del derect
algunas desmembradas en buena medida del derecho administrativo, cor
son, entre otras, el derecho urbano o urbanistico y el derecho ambiental
ecoldgico, en respuesta, respectivamente, al incesante flujo migratori
gue ha despoblado las areas rurales y acrecentado las urbanas, asi cc
al alarmante incremento de la contaminacion ambiental.

B. El llamado derecho privado administrativo

André de Laubadére acufi6 la expregiéoit privé administratifpara
referirse a lo que otros autores llaman “derecho privado de la adminis
tracion publica”. Sobre este particular, cabe recordar que, desde los in
cios del derecho administrativo, la administracion publica se vio en la
necesidad de emplear en algunos casos los mecanismos y troqueles ¢
derecho privado; época hubo, por cierto, en que tal empleo se justific
con la hoy desechada teoria de la doble personalidad del Estado, confc
me a la cual éste podia actuar como tal o como particular, caso este (
timo en que se sometia a las reglas del derecho privado.

En apoyo de su cufio, Laubadére hace notar que, si bien es cierto q
la peculiaridad del derecho administrativo se ve moderada por los prés
tamos del derecho privado, cuando este Ultimo es convocado a regir a
gunas actividades de la administracién puablica, no es exactamente el mi
mo que se aplica a los particulares, porque “la ley, particularmente, e
introduce con bastante frecuencia reglas especiales con objeto de ade
tarlo a las necesidades de la administract®n”.

Creemos en lo personal que las expresiones “derecho privado adm
nistrativo” y “derecho privado de la administracion publica” entrafian

23 Laubadére, André déroit administratif 9a. ed. de Jean-Claude Venezia e lves Gaudemet,
Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1984, t. I, p. 38.
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sendas contradicciones que las descalifican como denominacion de este s
mento emergente del derecho, por cuya razén podrian ser sustituidas, ¢
ventaja, por la de “derecho administrativo de troquel privado”, pues se
refieren a normas originalmente acufiadas en el derecho privado que,
ser llevadas a regular actividades de la administracion puablica, sufrel
adecuaciones o modificaciones en su aplicacion, por disquisiciones de
derecho administrativo a cuya Orbita son transferidas desde la del derect
privado.

Se encuentran en el caso anterior, por ejemplo, las normas del derecl
privado relativas a las asociaciones civiles y a las sociedades civiles
mercantiles, cuando tales formas societarias se utilizan para constitui
empresas de participacion estatal mayoritaria, porque su aplicacion va
adecuarse a lo dispuesto por el derecho administrativo, para producir u
marco juridico especifico exorbitante del derecho privado, ya que, de
acuerdo a lo dispuesto por el articulo 31 de la Ley Federal de las Enti
dades Paraestatales: “la organizacion, administracion y vigilancia de la
empresas de participacion estatal mayoritaria, sin perjuicio de lo dispues
to en la legislacion aplicable, deberan sujetarse a los términos que ¢
consignan en este ordenamiento”.
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