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INTRODUCCION

La administracién puablica centralizada es el aparato a través del cual
se manifiesta, de manera prioritaria y cotidiana, el Estado en la vida
social.

La vida cotidiana del ciudadano transcurre entre reglamentos y nor-~
mas que le prohiben circular por la derecha, que le obligan a cruzar
las calles por las esquinas, que le imponen el pago de impuestos y
derechos. El ciudadano corre el riesgo de verse imponer el pago de
multas, infracciones y recargos si hace o deja de hacer determinadas
acciones y si no cumple determinadas reglas... El origen de esta
actividad, el centro de todas estas interferencias proviene, normal-
mente, de la Administracién Pablica.l

Es decir, el principal centro de fricciones entre el Estado y los par-
ticulares se produce en las relaciones entre éstos y la administracién
publica.

La intensidad y frecuencia con que la accién administrativa se hace
presente en la vida social depende, en gran medida, del tipo de Estado
de que se trate.

De esta manera, el Estado gendarme o policia tenia como principal
obligacién encargarse de mantener la paz social, tanto a nivel interior

1 En Osornio Corres, Francisco Javier, La administracién piblica en el mundo,
México, UNAM, 1986, p. 3. (Col. “Grandes tendencias politicas contemporaneas”,
num. 48).

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Autonoma de México
Centro de Asesoria y Promocién del Instituto Interamericano de Derechos Humanos - Unién de Universidades de América Latina
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional



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

418 FRANCISCO JAVIER OSORNIO CORRES

como en el exterior. El Estado garantizaba la tranquilidad social indis-
pensable para que los particulares pudieran realizar actividades de tipo
econdémico. Campo que, en lo general, estaba prescrito para el Estado.

Bajo esta concepcién filoséfico~politica del Estado, la administracién
publica se encargaba de realizar las acciones necesarias para garantizar
el mantenimiento de la paz interna y el respeto de la soberania nacional,
en el ambito internacional.

La Constitucién mexicana de 1917 marca, sin lugar a dudas, una
transformacién trascendental del Estado, no solamente en el ambito
interno, sino aun en el contexto internacional.

La Constitucién mexicana de 1917 es el primer texto fundamental
en consagrar una serie de derechos en favor de la sociedad y los dis-
tintos grupos y clases que la integran.

Mientras que las garantias individuales demarcan limites a la accién
estatal, en favor de la actividad de los particulares, los derechos sociales
definen un conjunto de prestaciones que el Estado se compromete a
realizar en favor de la sociedad.

La existencia de derechos sociales marca el fin del Estado abstencio-
nista y la presencia de un Estado que participa en la dinamica social.

De 1917 a la fecha, es decir, a lo largo de setenta afios de vida de
nuestra mas longeva carta magna, se han introducido mas de 300 re-
formas constitucionales, que han afectado a mas del 80% de los dis-
positivos que integran la carta de Querétaro.2

2 En materia de reformas a la Constitucién no existe un sistema de andlisis que
permita definir qué se entiende por ‘“reforma constitucional”., La definicién de este
concepto es de suma importancia para poder calificar y cuantificar las reformas
que ha sufrido nuestro texto fundamental.

Hay quienes contabilizan todas y cada una de las modificaciones que se introducen
a los distintos preceptos constitucionales; hay quienes, por su parte, contabilizan
las iniciativas de reforma, aun cuando éstas afecten a diversos preceptos, siempre
y cuando se refieran a la misma materia; hay aun quienes distinguen el tipo de re-
forma, es decir: adicién, derogacién, o reforma, propiamente dicha,

Asi pues, el maestro Tena Ramirez resume, hasta fines de 1982, las estadisticas
de la siguiente manera: modificaciones 215; adiciones, 109; derogaciones, 14. Total de
alteraciones 338 (Derecho constituclonal mexicano, 20a. ed., p. 64).

En un documento publicado a principios de 1982 por la Secretaria de Programa-
cién y Presupuesto, se distinguen las modificaciones (215), las adiciones (109) y
las derogaciones (14), que agrupan en dos grandes categorias: “Reformas desa-
gregadas (338) y reformas globales (202); sin especificar el criterio de definicién
de cada una de estas dos grandes categorias. La Consfitucién Politica de los Estados
Unidos Mexicanos al través de los regimenes revolucionarios).

Finalmente, Jorge Madrazo sostiene que en 67 afios ha habido mas de 300 refor-
mas constitucionales, Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos comen-
tada, México, UNAM, 1985, p. 340).

Asimismo, es importante destacar que la presente administracién se ha caracteri-
zado por ser el periodo en que mas reformas constitucionales se han producido.

DR © 1988. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México
Centro de Asesoria y Promocion del Instituto Interamericano de Derechos Humanos - Unién de Universidades de América Latina
Instituto Iberoamericano de Derecho Constitucional



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

LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA 419

Desde luego, las disposiciones fundamentales que regulan la orga-
nizacién y competencias de la administracién pablica centralizada no-
han podido escapar de este fenémeno de revisién constitucional.

En esta breve reflexién quiero compartir con ustedes el ejercicio de
analizar la transformacién cualitativa que en los tltimos setenta afios,
ha sufrido la regulacién constitucional de la administracién piblica
centralizada. Es decir, me interesa descubrir hasta qué punto las refor-
mas que se han introducido a nuestro texto fundamental, en los tltimos.
setenta afios, han modificado sustancialmente la funcién que le asignara
el Constituyente de 1917.

En un sistema presidencialista como el nuestro, en el que el origen
del mayor nimero de reformas constitucionales ha sido el propio Eje-
cutivo Federal, quien al mismo tiempo funge como jefe de la adminis-
tracién publica, importa subrayar hasta qué punto el presidente de la.
Republica ha hecho ejercicio de sus atribuciones constitucionales para
ensanchar su esfera de competencias, contraviniendo asi el espiritu del
Constituyente de Querétaro.

Para estos efectos, desarrollaremos nuestro analisis en dos grandes.
apartados:

El primero de ellos se ocupara de la revisién del texto original de
nuestra carta magna, tratando de describir la funcién que el Constitu-
yente originario atribuyera a la administracién ptiblica centralizada.

Este analisis nos permitira confrontar, en un segundo momento, el
papel, que después de setenta afios de reformas, la Constitucién le asig-
na al propio aparato administrativo.

Este nos permitira observar hasta qué punto las reformas constitu-
cionales promovidas en su gran mayoria por el Ejecutivo Federal, han.
significado un ensanchamiento del ambito competencial del Ejecutivo
de la Unién, en detrimento del equilibrio de la separacién de los pode-
res, tanto de los federales como de los distintos niveles de gobierno; o
bien, de la libertad individual y la social.

Asi pues, seran principal objeto de nuestra atencién las cuestiones.
relacionadas con la separacién de poderes, tanto entre los distintos ni-
veles de gobierno (federal, estatal y municipal), como entre los poderes
federales, entre si.

Dentro del analisis del sistema de distribucion de competencias nos
ocupara especialmente el estudio de las funciones fiscal y la financiera.
Asimismo haremos referencia a la relacién que guardan la sociedad po--
litica y la civil, a través de la distribucién de sus campos de actividad..

Segiin el diputado Antonio Tenorio Adame, en este periodo se ha reformado mas:
del 609, del articulado de la Constitucion.
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misma que se manifestara, primordialmente, en el ensanchamiento de
los derechos individuales y de los sociales, asi como de la ampliacion
de las facultades del Estado para intervenir directamente en la actividad
econdémica.

I. ConcEpciON DEL CONSTITUYENTE DE 1917 SOBRE LA FUNCION
ADMINISTRATIVA

La funcién ejecutiva reviste, dentro de nuestro esquema constitu-~
cional, la mas grande de las importancias, en virtud de dos razones
fundamentales:

a) la naturaleza intrinseca de esta funcién, que la convierte en el
centro de ejecucién de las normas juridicas que rigen la funcién del
Estado y las relaciones de éste con los particulares, y

b) el sistema presidencial mexicano, que concentra, en el Ejecutivo
Federal, una gran variedad de atribuciones, en sus funciones de jefe
de Estado, jefe de gobierno y jefe de la administracion.

El tipo de Estado que disefi6é la Constitucién de 1917 fue innovador
y quiza hasta revolucionario, al consagrar, por primera vez en una carta
fundamental, un conjunto importante de derechos sociales en favor
de los principales sectores y clases sociales que hicieron la Revolu-
cién de 1910.

En efecto, a principios del presente siglo imperaba, en e] mundo oc~
cidental, el esquema liberal-individualista que hacia del Estado un
guardian de la soberania nacional y de la paz interna. Segiin este siste-
ma, la divisién social del trabajo asignaba a los particulares la respon-
sabilidad de desarrollar, practicamente de manera exclusiva, actividades
productivas en los tres sectores de actividad: el prlmarlo el secundario
y el terciario.

Por su parte, al Estado correspondia desarrollar, por excepci6n,
aquellas actividades econémicas que no desarrollaban los particulares,
pues de ellas no se podian derivar benef1c1os econdémicos dlrectos e
inmediatos.

Este es el esquema del Estado gendarme o abstencionista: a él co-
rresponde asegurar el respeto de la soberania nacional, el mantenimiento
del orden y la paz sociales —requisito indispensable para propiciar el
desarrollo de la actividad econémica—, asi como la realizacién de aque-
llas ‘obras o la prestacién de servicios indispensables para el desarrollo
de la actividad econémica que, por cuestiones de rentabilidad o por el
monto de la inversién, no podian realizar los particulares.

Bajo esta concepcién filoséfico-politica, el valor social fundamental
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que el orden juridico protegia era el individuo. El individuo —se pen-~
saba~— nace libre, soberano e independiente, por lo que la organizacién
social no debe vulnerar su libertad que se traduce, en el terreno econé-
mico, en la posibilidad de trabajar, contratar, adquirir y vender bienes
y servicios, en un mercado regulado por el libre juego de la oferta y la
demanda. Un mercado que incluye a la fuerza de trabajo como una
mercancia mas, sujeta al precio de intercambio que fije esta libre con-
currencia; en donde su demanda supera a la oferta, lo que la convierte
en una mercancia subvaluada y desprotegida de cualquier disposicién
social, puesto que se adquiere bajo las condiciones libremente pactadas
por las partes.

Al igual que la clase proletaria, el campesinado mexicano habia sido
despojado de sus tierras y estaba obligado a trabajar en ellas en con-
diciones de sobreexplotacion, que le condenaban a llevar una vida mi-
serable.

En consideracién de esta realidad social, y contraviniendo la orto-
doxia de la técnica juridico-constitucional, el Constituyente de 1917
decidié incorporar en el texto fundamental una serie de derechos so-
ciales que implican, por una parte, el establecimiento de una serie de
medidas protectoras del trabajo y la reivindicacién de las demandas
campesinas, bajo novedosas formas sociales de propiedad y de explo-
tacién de la tierra.

Por otra parte, el Estado se comprometi6é a convertirse en el garante
de esas medidas protectoras y se responsabilizé por fungir como ar-
bitro de los conflictos sociales comprometido, desde luego, en favor de
los intereses de las clases trabajadoras, tanto del campo como de la
industria.

Los articulos 3o0., 27 y 123 de la Constitucién Politica de 1917 sien-
tan las bases de una nueva estructura y funciones del Estado. De un
Estado que reconoce la estructura de clases de la sociedad y que esta
conciente de las injusticias que esta estructura produce. De un Estado
comprometido con las clases mayoritarias y participe de los conflictos
sociales.

La Constitucién de 1917 marca, en nuestro pais, el fin de la estructura
liberal individualista, del libre y anarquico juego de la oferta y la de-
manda, asi como del Estado gendarme.

A partir de entonces, el Estado adquiere el compromiso de participar
en la vida social, de arbitrar los conflictos que en ella se produzcan
y de aplicar los correctivos necesarios en los desequilibrios que se pu-
dieran producir en la economia, principalmente en las relaciones socia-
les de produccién, o en el resto de las actividades y relaciones sociales.
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1. La funcién administrativa

El estudio de la administracién piblica se puede abordar desde dos
puntos de vista diferentes: el organico y el material.® Desde el primero
de ellos, la administracién publica es aquel érgano del Estado encar-
gado de realizar la funcién administrativa. Desde el punto de vista
material, podemos entender por administracién ptblica el conjunto de
actividades conducentes a la satisfaccién de las necesidades colectivas.

Si quisiéramos definir a la administracién piblica, tomando en con-
sideracién ambos puntos de vista, podriamos decir que la administra-
cién publica es aquella parte del Poder Ejecutivo que se encarga de la
gestiéon del interés general, asi como de la prestacién de los servicios
piblicos encomendados al Estado y que comparte con él la prerrogativa
del ejercicio de la fuerza coactiva.*

En este sentido, la Constitucién de 1917 organiza, desde el punto
de vista funcional, una administracién publica responsable de vigilar e
impartir educacién primaria obligatoria y gratuita en todos los niveles
y grados a su cargo directo. De administrar la propiedad de la nacién:
la originaria y aquella que ejerza directamente sobre aguas, bosques,
tierras y productos del subsuelo; de administrar y vigilar la propiedad
social agraria, comercial e industrial. Asi como de vigilar la organiza-
cién social y para el trabajo en el campo.

Asimismo, se le encomend$ vigilar que, en las relaciones entre el ca-
pital y el trabajo, se observaran las medidas protectoras de este tltimo.

El articulo 27 de la Constitucién define el perfil de un Estado que,
a través de la declaratoria de la propiedad originaria de la nacién y
de la facultad de ésta para imponer a la propiedad las modalidades que
dicte el interés publico, se responsabiliza, ante la sociedad, para inter-
venir en los procesos econémicos con el propésito de “hacer una distri-
bucién equitativa de la riqueza ptiblica y cuidar de su conservacién’.

La Constituciéon de 1917 se aleja del esquema tradicional, que imperd
en los paises occidentales a lo largo del siglo XIX, y sustituye al Estado

3 Cfr. La administracion publica en el mundo, op. cit., p. 4. Al respecto, Georges
Vedel considera que “la administracién, no puede ser definida de manera principal-
mente funcional, es decir material. No podemos, por ejemplo, definirla como la ac-
tividad de servicio piblico o la actividlad de mantenimiento del orden piblico”,
Droit administratif, 7a. ed., Paris, PUF, 1980, p. 90.

4 Cfr. Osornio C., Francisco Javier, op. cif., p. 9 y Vedel, Georges, op. cit., p. 91,
en donde este autor considera que o que es especifico “de la administracién no es el
contenido de su actividad, sino el hecho de que, desde un punto de vista formal
u orgénico, se trata de una actividad confiada al Presidente de la Repiiblica o al
Primer Ministro y a las autoridades u érganos que ellos controlan”.
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gendarme por un Estado con una clara responsabilidad social que le
hara intervenir en los principales procesos sociales de explotacién, pro-
duccién y distribucién de recursos naturales y de productos basicos.

La Constitucién de 1917 desecha, definitivamente, la teoria de la
“mano invisible”, reguladora de los flujos del mercado y garante de
su equilibrio; para reconocer las injusticias de la organizacién social
y del proceso econémico, asi como la necesidad de hacer que el Estado
intervenga para tratar de corregir los desajustes mas agudos y proteger
los intereses de las clases mas desfavorecidas por el intercambio mer-
cantil. Es decir, por disposicién de la Constitucién de 1917, el Estado
sustituye a la “mano invisible” para que sea él el encargado de regular
el comportamiento del mercado y de introducir en él los ajustes que la
sociedad considere necesarios para procurar la justicia social.

Al mismo tiempo, la Constitucién consagra las garantias individuales
tradicionales, asi como una restriccién a los monopolios con el afan de
garantizar, precisamente, el libre juego de la oferta y la demanda. No
se trata de una contradiccién, sino del acompafiamiento de los mecanis-
mos tradicionales de la democracia liberal-individualista, con meca-
nismos que permitan al Estado corregir los desajustes sociales que la
libre concurrencia genera.

Desde 1917, nuestra Constitucién establecié un sistema de economia
mixta y responsabilizé6 al Estado de intervenir en aquellos procesos
sociales de explotacién, produccién y distribucién, que fueran relevantes
para el interés comtn y de los que se pudieran derivar situaciones que
produjeran la miseria, la explotacién o, en general, condiciones de vida
contrarias a la dignidad del hombre.

En todo caso, se respetan los derechos y las libertades individuales,
en especial las econémicas, asi como el libre juego de las fuerzas del
mercado; pero subordinadas al interés pablico.

Por esta razén se introducen cambios fundamentales en la concep-
cién y tratamiento del derecho de propiedad, asi como en las relaciones
de produccién. E] trabajo dejé de ser una mercancia, que se contrataba
libremente, de conformidad con el comportamiento de la oferta y la
demanda, para pasar a ser una actividad social que concierne al interés
pablico y que, en consecuencia, es objeto de la tutela del Estado.

La Constitucién de 1917 respeta el esquema liberal, consagrando
derechos vy libertades individuales, pero lo trastoca, en lo fundamental,
al reconocer que existen valores superiores al individuo, como son la
colectividad y el interés general de edificar una sociedad mas justa
y mas equilibrada, en la que se respeten los intereses y se satisfagan
las necesidades de las clases mayoritarias del pais.
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De conformidad con esta nueva concepcién, se introduce una inova-
cién trascendental al incluir, por primera vez en un texto constitucional,
un conjunto de derechos sociales que, en lugar de imponer limites a la
accién estatal, la incorpora a la estructura social, como su principal
fuerza reguladora y promotora de la justicia comunitaria.

El Constituyente de Querétaro recogi6 el sistema tradicional —con-
sagrado en las Constituciones de 1824 y de 1857~ de la doble separa-
cién de poderes: el primero que lo divide por funciones (la legislativa,
la ejecutiva y la judicial) y un segundo que lo separa en funcién de
una demarcacion territorial. En este sequndo caso, lo organizé en tres
niveles:

—EI federal o unificador, que posee soberania constitucional, detenta
la representacién nacional ante la comunidad internacional y garantiza el
desarrollo de las funciones globales del Estado, en un marco de unidad
y coherencia;

—~El estadual, al que le confiri6 autonomia constitucional para de-
finir su propia forma de organizaciéon politica, con la dnica limitante
de no contravenir el pacto federal, y

—El municipal, como la base de la organizacién politica y adminis-
trativa, célula del sistema federal.

Para lograr el éxito de este sistema de distribucién de competencias
el Constituyente defini6, a través del articulo 124, un sistema de dis-
tribucién de competencias entre la Federacién y los estados, segiin el
cual, la Unién confiere expresamente los poderes que quiere delegar
en las autoridades federales y los estados miembros conservan una
competencia residual. Es decir, los estados pueden desarrollar todas
aquellas funciones que no hayan sido encomendadas expresamente a
la Federacién o que no les estén expresamente prohibidas. En conse-
cuencia, de conformidad con este esquema, el poder reside originaria-
mente en los estados de la Unién, que se han decidido integrar en un
estado federal, a través de la creacion de un poder superior al que
facultan expresa y limitativamente.

Es importante hacer notar que el sistema de distribucion de compe-
tencias, entre los distintos niveles de la Federacion, que define el ar-
ticulo 124 constitucional, corresponde a los sistemas federales que re-
sultan de la unién de una pluralidad de estados soberanos que se unen
en un Estado compuesto y no de un Estado unitario que se “descom-
pone” en un Estado federal®

5 Sobre los conceptos de federalismo y el sistema de distribucién de competencias,
se puede consultar a Tena Ramirez, Felipe, op. cif., pp. 112 y ss., y Schroeder C,,
Fco. Arturo, “‘Articulo 124", Constitucién comentada, op. cit., pp. 313 y ss.
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En este esquema de distribucién de competencias, el Constituyente
originario determiné que las materias educativa y laboral serian de
competencia estatal, y que en materia fiscal prevaleceria la capacidad
concurrente de la Federacion, estados y municipios para recaudar los
ingresos necesarios para cubrir sus respectivos gastos, por lo que estos
tres niveles 'de autoridad tendrian aquellas facultades de recaudacién
que no les estuvieran expresamente prohibidas.®

Por lo que se refiere a la separacion de poderes, el Constituyente
de Querétaro siguié el esquema clasico de dividirlo en tres érganos
federales: los poderes Legislativo, Ejecutivo y Judicial de la Unién
precisando que ‘‘no podran reunirse dos o méas de estos Poderes en una
sola persona o corporacién, ni depositarse el Legislativo en un indivi-
duo”, salvo en los casos previstos expresamente por la propia Cons-
titucién.”

Uno de los aspectos importantes en las relaciones entre los poderes,
principalmente entre el Legislativo y el Ejecutivo, esta representado por
la administracién de las finanzas piblicas, en las que la maxima auto-
ridad lo es el Legislativo que esta facultado para imponer las contri-
buciones necesarias a cubrir el presupuesto (articulo 73-VI);® asi como
para dar bases sobre las cuales el Ejecutivo pueda celebrar empréstitos
sobre el crédito de la nacién, para aprobar esos mismos empréstitos y
para reconocer y mandar pagar la deuda nacional (articulo 73-VII).®

En este sentido, el espiritu del Constituyente consiste en que la re-
presentacion nacional determine los montos, caracteristicas, distribucién
y control de las finanzas publicas, por lo que se autorizé a la Camara
de Dlputados para “aprobar el presupuesto anual de gastos discutiendo

6 Para un comentario mas a fondo sobre los problemas que plantea en México
la concurrencia fiscal, ver Retcbkiman, Benjamin y Gerardo Gil Valdivia, E!l fe-
deralismo y la coordinacién fiscal, México, UNAM, 1981, 102 pp.

7 Con respecto al sistema de -separacién de poderes, la Suprema Corte de los
Estados Unidos ha expresado: “Que todos los poderes instituidos para el gobierno,
yva de un Estado, ya nacional, dividense en tres grandes departamentos, el ejecu-
tivo, el legislativo y el judicial; que las funciones propias de cada una de estas
ramas del gobierno deben encomendarse a un cuerpo separado de servidores publi-
cos, v que la perfeccién del sistema requiere que las lineas que separan y dividen
esos departamentos sean definidas con claridad y amplitud. Es también esencial al
eficaz funcionamiento del sistema, que a las personas investidas de poder en cual-
quiera de esas ramas no se les permita invadir los poderes confiados a las otras,
sino que cada una se limite, de acuerdo con la ley de su creacion al ejercicio de los
correspondientes a su propio departamento y no a otros”, Tomado de Hans Kelsen,
Teoria general. del derecho y del Estado, 2a. ed., México, UNAM, 1983, p. 319.

8 Esta fraccién nunca ha sufrido modificacién alguna.

9 Esta disposicién conserva su texto integro pero fue adicionada. por decreto

publicado el 30 de diciembre de 1946.
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primero las contribuciones que a su juicio deben decretarse para cubrir
aquel”’;*® asi como para ‘'vigilar por medio de una Comisién de su seno,
el exacto desempeiio de las funciones de la Contaduria Mayor” .12

En su calidad de cuerpo que aglutina la representacién nacional, tanto
de los individuos como de los estados que integran la Unién, al Con-
greso Federal corresponde el control, la vigilancia de las finanzas pa-
blicas.’? Es importante tener presente que el surgimiento de los cuerpos
parlamentarios se asocia, justamente, a la exigencia de la poblacién
de que un cuerpo de representantes, nombrados por ellos mismos, par-
ticipe en la autorizacién de la administracién de las finanzas piblicas.
Por ello se dice que el Poder Legislativo detenta el “poder de la bolsa”.

El esquema de Estado que define la Constitucién de Querétaro es
el de un Estado fuerte, interventor en los procesos sociales, cuya prin-
cipal herramienta la constituye precisamente la administracién publica
que encabeza el jefe del Ejecutivo.

2. La organizacion administrativa

El sistema presidencialista mexicano tiene su principal soporte en el
aparato administrativo del Estado. A la administracién publica corres-
ponde desarrollar las principales acciones en las que el Estado va a
manifestar su presencia como arbitro, como garante, como regulador y,
desde luego, como agente que participa directamente en la economia.

Para el cumplimiento de sus responsabilidades, la Constitucién sienta
las bases de organizacién de la administracién publica, a través de los
articulos 90 a 93, inclusive.

En el primero de estos dispositivos constitucionales se establece que
sera la ley le que organice y distribuya las competencias de las secre-
tarias que integran la administracién puablica.

Por su parte, el articulo 93 dispone que los secretarios del despacho
deberan rendir un informe anual, ante el Congreso de la Unién, sobre
el estado que guardan sus respectivos ramos. Asimismo, se faculta
a las camaras, del propio Legislativo Federal, para citar a dichos fun-
cionarios, a efecto de que informen cuando se discuta una ley o se
estudio algiin negocio relativo a su secretaria.

10 Texto original del articulo 74-IV, de la Constitucién, que ha sido adicionado
con una frase adicional que dice: ““asi como revisar la cuenta piblica del afio ante-
rior” y con seis parrafos mas (D.O. 6-XIL-77) y con los parrafos séptimo y octavo,
por decreto publicado el 28 de diciembre de 1982.

11 Articulo 74-1I, no ha sufrido modificaciones.

12 Cfr. Articulo 73, fracciones VII y VIII, y 74-II a IV.
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La evolucién de los asuntos a cargo de la administracién pablica y la
necesaria adaptabilidad que su estructura debe asegurar para mejor
responder a las cambiantes necesidades sociales y de gobierno, explican
que el Constituyente haya encomendado al Legislativo la responsabi-
lidad de organizar el aparato administrativo.

En este sentido, es importante recordar que el dictamen de la Co-
misién, relativo al proyecto de articulo 90 constitucional, se propuso
enumerar, en la propia Constitucién, a las distintas secretarias que
colaborarian con el Ejecutivo Federal, asi como a los departamentos
administrativos que tendrian a su cargo el desarrollo de funciones téc-
nicas a la prestacién de servicios publicos.

Después de un nutrido debate, en el que se esgrimieron los pros y
los contras de enumerar en la Constitucién a las secretarias y a los
Departamentos administrativos que integrarian la administracién pi-
blica federal, el Constituyente acordé que era méas conveniente dejar
esta enumeracién a la ley ~que ofrece mayor flexibilidad— y evitar,
de esta manera, que cuando se hiciera necesario reestructurar el aparato
administrativo, fuera necesario reformar la Constitucién.

Al publicarse la Constitucién, Carranza, en ejercicio de facultades
extraordinarias, expidi6 una Ley de Secretarias de Estado (14-IV-
1917), a través de la cual se establecieron seis secretarias y tres de-
partamentos, las secretarias eran: Hacienda y Crédito Publico; Guerra
y Marina; Comunicaciones (desaparecié lo relativo a obras ptblicas);
Fomento (encargada de desarrollar el proceso de la reforma agraria);
Industria y Comercio (que también conocia en materia de trabajo), y
la Secretaria de Estado (que comprendia las funciones propias de re-
laciones exteriores y gobernacién.'4

Los departamentos eran: el de Salubridad Publica, el Universitario
y de Bellas Artes y el Judicial.

Desde el inicio de la vigencia de la Constitucion de 1917, y como
una imperiosa necesidad para lograr la pacificacién del pais, el gobier-
no se dedicé a la tarea de aplicar las disposiciones constitucionales que

13 En la 45a. sesién ordinaria celebrada la tarde del martes 16 de enero de
1917, Palavicini se pronuncié en favor de que la Comisién retirara su dictamen
que habia provocado una intensa discusién y que seguramente no concluiria en nada,
por lo que proponia que se respetara la propuesta de Carranza, que no enumeraba
secretaria ni departamento alguno. La Asamblea se pronuncié en favor del proyecto
de Carranza, mismo que fue aprobado por unanimidad de votos. Cfr., Los derechos
del pueblo mexicano. México a través de sus constituciones, 2a. ed., México, Manuel
Porria, 1978, t. VII, pp. 575 y ss.

14+ Cfr., Elementos para un analisis histérico de la Administracion publica federal

en México, 1821-1940, Rives Séanchez, Roberto, México, INAP, 1984, p. 237.
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habian logrado plasmar en el texto fundamental los representantes de
las clases sociales sobre las que pesé la magna labor de dirigir el mo-
vimiento revolucionario y cuyas demandas fueron recogidas paulatina-
mente por el gobierno constitucionalista, primero a través de instrumen-
tos legislativos y posteriormente en la propia Constitucién. Me refiero,
desde luego, a los articulos 39, 27 y 123,35

En consecuencia, a pesar de que la situacién politica nacional no se
habia acabado de pacificar —~y que no lo empezaria a hacer sino hasta
1929 — una de las funciones centrales de la administracién pitblica con-
sistié en realizar labores de fomento, tanto en el sector agricola como
en el industrial. Vigilar el cumplimiento de estas disposiciones consti-~
tucionales era la principal responsabilidad de las secretarias de Fo-
mento y de Industria y Comercio, la sequnda de las cuales también
resolvia en materia laboral.

El Congreso de la nueva época constitucional publicé la primera
Ley de Secretarias y Departamentos de Estado el 31 de diciembre de
1917, con sensibles diferencias, respecto de la Ley de Carranza. De
conformidad con la nueva ley, la administracién piiblica estaria inte-
grada por siete secretarias y cinco departamentos administrativos.’®

Entre las primeras podemos contar a las secretarias de Relaciones
Exteriores, de Gobernacién, de Industria, Comercio y Trabajo; de Co-
municaciones y Obras Publicas, de Agricultura y Fomento, de Hacien-
da y Credito Piablico y, por dltimo, de Guerra y Marina.

Los departamentos administrativos que, a diferencia de las secreta-~
rias de Estado, desempefiaban una funcién administrativa de caracter
técnico, alejados del caracter politico que revestian aquéllas, eran los
siguientes: Aprovisionamientos Generales, Establecimientos Fabriles y

15 Es preciso recordar que la ley del 6 de enero de 1915 representa el ante-
cedente inmediato del articulo 27 constitucional. Con respecto al problema obrero,
“Carranza recordaba las reformas a la legislacion laboral que iniciara Bernardo
Reyes en pleno porfiriato, y se proponia mejorarlas (...) Una de sus primeras
decisiones en Veracruz fue modificar la Constitucién de 1857 para que su gobierno
pudiese legislar sobre el trabajo. Al mismo tiempo integré una Comisién de Legis-
lacién Social con cuatro abogados: José Natividad Macias, Luis Manuel Rojas,
Félix F. Palavicini y Alfonso Cravioto. La encomienda era estudiar las distintas
legislaciones internacionales sobre el trabajo y aclimatarlas en México. Para cum-
plirla, Macias viaja a los Estados Unidos y Europa. A su regreso redactaria un
anteproyecto con varias disposiciones modernas: jornada de ocho horas, salario
minimo, establecimiento de juntas de conciliacién y arbitraje, confirmacién de derechos
sindicales, accidentes de trabajo, etcétera... Aunque el proyecto no alcanza el rango
de decreto, servira de molde inicial del articulo 123 en la nueva Constitucién’. En
Krauze, Enrique, Venustiano Carranza, México, FCE, 1987, p. 80.

16 Cfr., Elementos para un anélisis histérico de la administracién piblica..., op.

cit., 241.
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Aprovisionamientos Militares, Contraloria, Salubridad Publica y el
Universitario y de Bellas Artes.!”

3. La intervencion del Estado en la economia en 1917

Desde el inicio de la vigencia de la Constitucién de 1917, el Estado
adoptd el nuevo papel que la carta magna le asignéd, a través de la
realizacién de acciones de fomento de la actividad econémica de los
particulares, de la administracién del proceso de reforma agraria, que
implicaba el reparto de tierras, el apoyo a las diversas formas de orga-
nizacién para el trabajo agricola, la imparticién de educacién; asi como
la administracién de los recursos naturales cuyo dominio ahora corres-
pondia a la nacién y que en aquel entonces se explotaban, en su gran
mayoria, a través de concesiones, en los términos del articulo 27 de la
Constitucion.,

Asimismo, el articulo 28 reservaba al Estado el monopolio de activi-
dades tales como la acufiacién de moneda, los servicios de correos, te-
légrafos y radiotelegrafia, asi como la emisién de billetes, por medio
de un solo Banco que controlaria el gobierno federal.

La intervencién del Estado en la economia se puede realizar a través
de dos vias diferentes: la normativa y la ejecutiva, es decir, la accién
econdémica, propiamente dicha. A través de la primera, el Estado orien-
ta y conduce la actividad econémica de los particulares, sea con el fin
de promoverla en determinados sentidos, direcciones o funciones, sea
con el fin de restringirla. El propésito que, en todo caso, se busca, es
lograr que la actividad econémica que realizan los particulares redunde
en un beneficio colectivo. )

A través de la accién directa en el proceso econémico, el Estado
busca que se garantice la proteccion del interés nacional o se satisfagan
necesidades colectivas, en la explotacién de recursos de la nacién, o en
la prestacién de ciertos servicios piiblicos fundamentales.

La concepcién del Constituyente acerca de los departamentos admi-~
nistrativos consistia, precisamente, en considerarlos como unidades ad-

17 Desde los debates del Constituyente se expresaron con claridad las diferencias
conceptuales que existian entre las secretarias y los departamentos administrativos:
“De este doble punto de vista resultan dos grupos de érganos del Ejecutivo y son
unos aquellos que ejercen atribuciones meramente politicas y administrativas; son los
otros los que administran algdn servicio publico que en su funcionamiento nada
tiene que ver con la politica..., mas todavia, es muy pernicioso que la politica
se mezcle en otros servicios, porque los desvia de su objetivo natural, que es la
prestacién al publico, de un buen servicio”. Tomado de Elementos para un analisis
histérico. .., op. cif., p. 261,
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ministrativas encargados de la prestacién de ciertos servicios piiblicos
fundamentales o de la realizacién de alguna actividad econémica que,
en atencién a su importancia, requeria ser realizada directamente por
el Estado (v. gr.: el Departamento de Aprovisionamientos y Estable-
cimientos Fabriles y el de Aprovisionamientos Militares) .

De esta manera, podemos comprobar que, efectivamente, el Consti-
tuyente de Querétaro organizé un Estado intervencionista con una pro-
funda responsabilidad en la evolucién, comportamiento y efectos socia-
les de la actividad econémica.

Para dar cumplimiento a las nuevas responsabilidades sociales y eco-
noémicas que la Constitucién le confiri6 al Estado se consagra un
novedoso conjunto de derechos sociales, cuya satisfaccién correspondia
asegurar, precisamente, al Estado. A éste se le faculté, ademas, para re-
gular, orientar y conducir la actividad econémica de los particulares, asi
como para intervenir directamente en ella, explotando recursos nacio-
nales, prestando servicios publicos fundamentales y produciendo y dis-
tribuyendo bienes y servicios de importancia central, tanto para la
acciéon gubernamental como para la satisfaccion de las necesidades
sociales basicas.

En consecuencia, el legislador estructuré una administracién publica
organizada en dos niveles, con dos estructuras, naturaleza y funciones
diferentes; pero que convergian en un objetivo comtn: la satisfaccién
del interés general.

Las secretarias eran concebidas como instancias de caracter funda-
mentalmente politico, con una responsabilidad administrativa; mientras
que los departamentos fueron concebidos como instancias técnicas con
una responsabilidad de caracter fundamentalmente econémico y social.

Este esquema de divisién del trabajo, que distinguia el caracter fun-
cional y la naturaleza politica de dos tipos diferentes de dependencias
administrativas (la secretaria de Estado y el departamento adminis-
trativo), sin duda se puede asociar a la divisién del trabajo y a la dis-
tincién politica y administrativa que actualmente diferencia a las de-
pendencias de la administracién centralizada, de las entidades de la
administracién descentralizada o paraestatal. Tan es asi que actual-
mente no existe practicamente ninguna diferencia entre las secretarias
de Estado y los departamentos administrativos.*®

18 Ver supra nota 17,

12 La diferencia que inicialmente existia entre secretarias y departamentos ad-
ministrativos fue desapareciendo de manera gradual y paulatina hasta que el propio
texto de la ley terminé por consagrarla: “Las secretarias de estado y los departa-
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Sin duda, bajo esta estructura dicotémica podemos encontrar las
raices de la division de la administracién piblica en centralizada y pa-
raestatal que, en esencia, conserva el mismo principio de divisién del
trabajo, que en 1917 distinguia a las secretarias de Estado de los de-
partamentos administrativos.

Por estas razones podemos afirmar que las funciones que empezé a
desarrollar el Estado cuando cre6 entidades paraestatales no eran nue-
vas, ni esencialmente diversas a las previstas y reglamentadas origi-
nalmente por la Constitucién de la Repiblica, ni su aparicién implicé
el surgimiento de una nueva divisién del trabajo de la administracién
publica federal. Simplemente se les dio un nuevo nombre y se mar-
caron con mayor claridad las diferencias entre un nivel y otro. Asimis-
mo, se otorgd a las nuevas entidades la forma juridica mas apropiada
para el eficaz desarrollo de sus funciones de caracter técnico.

Fenémeno que contribuyé, en forma paralela, a diluir las diferencias
entre secretarias de Estado y departamentos administrativos. Especie,
esta tltima que, por lo demas se encuentra en un claro periodo de
extincién.

La dinamica de la evolucién de la economia nacional y la coyuntura
internacional, determinaron una evolucién acelerada de la estructura y
las funciones de la administracién piiblica. De esta manera surgieron el
Banco de México, S. A., Ferrocarriles Nacionales, Petroleos Mexica-
nos, el Instituto Mexicano del Seguro Social, asi como una serie de
bancos estatales para apoyar a distintos sectores de la actividad pro-
ductiva.

II. LA ADMINISTRACION PUBLICA CENTRALIZADA DESPUES
DE 70 ANOS DE REFORMAS CONSTITUCIONALES

La organizacién y estructura de la administracién ptiblica federal se
regula en los articulos 90 a 93 de la Constitucién Politica, y su ambito
competencial esta definido por diversos articulos que estan dispersos a
todo lo largo del texto fundamental, disposiciones tan importantes como
los articulos 39, 25, 26, 27, 28 y 131.

Un breve analisis del ambito competencial que la Constitucién ac-
tualmente define, en favor de la administracién piblica federal, nos

mentos administrativos tendran igual rango, y entre ellos no habra, por lo taato
preeminencia alguna” (articulo 10 de la LOAPF).

La reforma al articulo 92 constitucional (D.O. 21-1V-1981), al facultar a los de-
partamentos administrativos a refrendar, en igualdad de circunstancias que las se-
cretarias, los regiamentos, decretos, acuerdos y 6rdenes del presidente, terminé con
las diferencias constitucionales entre unas dependencias y otras.
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arroja por resultado inovaciones tan importantes como la organizacién
de la administracién piblica federal en dos grandes ramas: la centrali-
zada y la paraestatal; asimismo, podemos incluir a la responsabilidad
estatal de regir el desarrollo nacional y la obligacién del Ejecutivo Fe-
deral de desarrollar la organizacién y coordinar la ejecucién de un
Sistema Nacional de Planeacién, que sirva como instrumento priorita-
rio de la rectoria estatal del desarrollo.

Pero quiza las reformas constitucionales mas importantes no sean tan
llamativas como las que acabamos de mencionar, o bien, quiza por otras
vias se hayan producido cambios importantes que trastocan el orden
constitucional que, a nivel administrativo, definié el Constituyente de
Querétaro. :

Nos referimos, por ejemplo, a la “federalizacién” de las materias
educativa y laboral. A la centralizacién de la funcién recaudadora que,
en principio, deben compartir los tres niveles de gobierno.

En los tres casos se trata de un ensanchamiento de las atribuciones
de la administraciéon federal, lo cual se traduce en una centralizacién de
funciones estatales, en detrimento de los niveles estatal y municipal.
Desde luego, este conjunto de medidas refuerzan el presidencialismo,
caractristico de nuestra organizacién politica, pero debilitan enorme-
mente a las partes integrantes de la Federacién y, en dltima instancia,
a Ja Unién en su conjunto.

1. Centralizacion de atribuciones de la administracion publica federal

El Constituyente dispuso que las materias laboral y educativa corres-
ponderian a los estados. Sin embargo, la evolucién politica y adminis~
trativa de nuestro pais obligé, o quiza debamos simplemente decir per-
mitié, que la Federacién tomara dichas atribuciones.

Es cierto que los estados, hasta 1929, en muy pocos casos se habian
ocupado de legislar en materia laboral, y que este fenémeno contribuyé
a justificar la reforma constitucional del 6 de septiembre de 1929, que
dispuso la federalizacién de la materia laboral. Asimismo, por conducto
de esta reforma se propicié una mayor uniformidad en el desarrollo de
la legislacién de la materia, en favor, desde luego, de los trabajadores
del pais.

Por nuestra parte dudamos que actualmente estas razones sigan
siendo validas, y nos preguntamos si no seria mas beneficioso para la
evolucién de la legislacién laboral, permitir su desarrollo en las 31 en-
tidades federativas de la Unién, que continuar con una centralizacién
que ni siquiera asegura condiciones uniformes para todos los trabaja-
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dores del pais, pues ademas de existir las dos grandes ramas del dere-
cho laboral, en trabajo “comercial” (apartado A) y el burocratico
(apartado B), la introduccién —~en la Ley Federal del Trabajo— de
reglamentaciones particulares para los llamados “trabajos especiales”
abre la puerta a una gran variedad de legislaciones laborales especiales.
que, ni con mucho favorecen a los trabajadores.

En materia educativa y de salud, el fenémeno centralizador se em-
pezd a revertir, recientemente, a la luz de las imperiosas necesidades
de desarrollo de las propias materias, asi como de problemas colatera-
les que esta centralizacién ha contribuido a generar, como lo es el sur-
gimiento de grandes organizaciones sindicales, que controlan todo un
sector 'de la actividad productiva o de servicio social (educacién y
salud) a nivel nacional, multiplicando, mas que proporcionalmente, los
vicios de corrupcién y el surgimiento de verdaderas mafias, al interior
de estos grandes sindicatos nacionales.

El Estado ha empezado a encontrar mas obsticulos que beneficios
en este proceso centralizador, razén por la cual ha iniciado a revertir
dicho proceso, con el propésito de descentralizar la atencién de estos.
grandes servicios nacionales.?®

2. Capitulo econémico de la Constitucion

Las reformas constitucionales de 1983 a los articulos 25 y 26 vinieron
a resolver, en definitiva, la definicién del papel del Estado en la acti-
vidad econémica, asi como la que le corresponde, en este mismo terreno,
a los sectores social y privado. Esta reforma introduce, al mismo tiem-
po, la novedosa y trascendental responsabilidad del Estado de planifi-
car el desarrollo nacional.

El perfil de la organizacién estatal que actualmente define nuestra

Constitucion es, sin lugar a dudas, el de un Estado interventor en los
principales ambitos de la vida econémica nacional. Para cumplir con

20 José Francisco Ruiz Massieu aporta algunas cifras interesantes sobre los avan--
ces del programa de descentralizacién de los servicios de salud, en: Nueva clase
politica o nueva politica?, México, Océano, 1986, pp. 38 y ss. En este mismo sentido
ver: La descentralizacién de los servicios de salud: el caso de México, varios autores,
México, M. A. Porrda, 1986, 275 pp. No obstante, es importante subrayar que la
verdadera descentralizacién implica algo méas que la simple transferencia de activi-
dades operativas a los estados y/o municipios. La descentralizacion debe comprender-
la transferencia de atribuciones y recursos (fisicos, humanos y financieros) de la
Federacion a los otros niveles de autoridad de nuestro sistema federal. La descen-
tralizacién, en este sentido, debe significar, antes que todo, el ensanchamiento de las.
atribuciones de estados y municipios y la correspondiente reduccién del enorme am-
bito competencial que actualmente detentan las autoridades federales,
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tan elevada mision, el Estado dispone de dos elementos fundamentales:

a) El sector empresarial pablico, que se encuentra agrupado en la
administracién publica paraestatal, y

b) El Sistema Nacional de Planeacién, instrumento a través del cual
el Estado cumple con su misién de rectoria del desarrollo nacional, y
por cuyo conducto coordina y regula el conjunto de la actividad econé-~
mica nacional, con el propésito de conducirla hacia mas elevados nive-
les de desarrollo econémico y social.

a) Administracién pitblica paraestatal

A principios de la administracién que se inicié el 1? de diciembre de
1982, el sector paraestatal se integraba por alrededor de 1155 entida-
des paraestatales, que actuaban en los mas diversos sectores de la
actividad econémica nacional.?® A través de la empresa puiblica, y de
conformidad con lo dispuesto por la Constitucién, el Estado controla
los recursos y sectores de mayor importancia para la actividad econé-
mica, tales como los energéticos, las comunicaciones, los transportes, la
banca y el crédito.

Al mismo tiempo, a través de este sector, e] Estado intervenia en la
produccién de casimires, alfombras, bicicletas, lo mismo que de automé-
viles, y participaba con una importante cadena de hoteles —ubicados
en los principales destinos turisticos del pais— y, en general, en una
serie de actividades econémicas que, con frecuencia, no resultaban de
importancfa estratégica o prioritaria para el desarrollo nacional.

La crisis econémica que se empezé a manifestar a partir de 1982
obligé al Estado a revisar la cantidad y la calidad de su intervencion
directa en la economia, que se materializa a través de la empresa pii-

blica.

Este propésito se manifesté en las reformas a los articulos 25 y 28
de la Constitucién, asi como en la recién publicada Ley Federal de las
Entidades Paraestatales.?

21 Para un diagnéstico global de la situacién del sector paraestatal ver M. A.
Romero y Fco. Robles B., “La reestructuracién de las paraestatales’, en EI Cotidiano,
afio 3, nim. 14, noviembre-diciembre 1986.

22 En este sentido, el articulo 14 de la citada Ley prescribe: “son organismos
descentralizados las personas juridicas creadas conforme a lo dispuesto por la LOAPF
y cuyo objeto sea: I. la realizacién de actividades correspondientes a las areas es-
tratégicas o prioritarias; II. la prestacion de un servicio publico o social, o III. la
obtencién o aplicacién de recursos para fines de asistencia o seguridad social”.

Por su parte, el articulo 30 del mismo ordenamiento establece que: “Las empre-
sas en que participe de manera mayoritaria el Gobierno Federal o una o mas enti-
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De conformidad con estas disposiciones juridicas, el Estado sélo
podra participar en la actividad econémica en las areas de importancia
estratégica, asi como en las de importancia prioritaria, para el desa-
rrollo nacional.

En el primero de estos casos, la intervencién estatal excluye la accién
de los particulares. La definicién del caracter estratégico de una acti-
vidad le corresponde al Poder Revisor de la Constitucién, o bien, al
legislador ordinario. En el segundo caso, la intervencién del Estado
puede aceptar la participacién de los particulares.?

De cualquier forma, el Estado debe asegurar la explotacién y pro-
duccién de los recursos y bienes de mayor importancia para la evolu-
cién y comportamiento de la economia nacional.

Cabe subrayar que, de conformidad con lo establecido por la Ley
Federal de las Entidades Paraestatales, corresponde a los titulares de
las dependencias de la administracién publica centralizada participar,
de manera mayoritaria, en la integracién de los érganos de gobierno de
los organismos descentralizados y empresas de participaciéon estatal
mayoritaria.

Esto significa que es, en altima instancia, la administracién piiblica
centralizada la que dirige y controla la actividad del sector paraestatal.

A pesar de que la politica gubernamental pretende “adelgazar” a
la administracién paraestatal, reduciéndola a un total de aproximada-
mente 250 entidades, para fines de 1988, ello no significa, sin embargo,
que el Estado haya renunciado a su responsabilidad de controlar la
infraestructura fundamental de la actividad econémica del pais.

Cabe destacar que, en todo caso, el sector paraestatal explota y pro-
duce los recursos y bienes socialmente necesarios en la promocién del
desarrollo nacional. Lo cual implica, ademas de la explotacién de re-
cursos como el petréleo, minerales y energia eléctrica y nuclear, el
control de la actividad bancaria y crediticia, asi como la realizacién
de las actividades necesarias para dar cumplimiento a derechos sociales

dades paraestatales, deberan tener por objeto las areas prioritarias en los términos
del articulo 60. de este ordenamiento’”. Para un comentario general de esta ley, ver
Ma. del Carmen Pardo: “La Ley Federal de Entidades Paraestatales: un nuevo in-
tento para regular el sector paraestatal”, Foro Infernacional, vol. XXVII, octubre-
diciembre 1986, num. 2.

23 Asi lo dispone el articulo 25 de la Constitucién, que en su parte conducente
precisa: “El sector publico tendra a su cargo, de manera exclusiva, las éreas estra-
tégicas que se sefialan en el articulo 28, parrafo cuarto de la Constitucién, mante-
niendo siempre el Gobierno Pederal la propiedad y el control sobre los organismos
que en su caso se establezcan. Asimismo, podra participar por si o con los sectores
social y privado, de acuerdo con la ley, para impulsar y organizar las areas priori-
tarias del desarrollo”.
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en materia de educacién, vivienda, seguridad y asistencia social, entre
-otros.

b) Planeacién estatal del desarrollo

A través del Sistema Nacional de Planeacién, la Constitucién siste~
matiza el conjunto de atribuciones del Estado, en materia econdémica.
‘Tanto por lo que se refiere a sus atribuciones en materia de regulacién,
orientacion y control de la actividad econémica que realizan los par-
ticulares (es decir, de su facultad normativa), como por lo que se re-
fiere a su intervencién directa en la economia.

La coordinacién del Sistema Nacional de Planeacién es una facultad
exclusiva del Ejecutivo Federal. Tiene por objeto la sistematizacién y
la orientacién de] conjunto de la actividad econémica nacional, en favor
de la realizaciéon de los objetivos nacionales del desarrollo.2¢

A través de sus cuatro vertientes de ejecucién: la obligatoria, la con-
certada, la coordinada y la inducida, el sistema nacional de planeacién
busca conjuntar la accién de la administracién publica federal, la de
los gobiernos de los estados, asi como la de los sectores social y pri-~
vado, en torno a la politica, metas y objetivos del Plan Nacional de
Desarrollo.

No cabe duda que el contenido del Plan Nacional de Desarrollo y
los propésitos del Sistema Nacional, en su conjunto, desbordan el am-
bito competencial del Ejecutivo Federal. Un contenido de tal magnitud
y alcance sélo podria ser sancionado por el érgano representativo de
la Federacién y sus habitantes, es decir, por el Poder Legislativo Fe-

.deral,

El exagerado presidencialismo con que fue concebido el Sistema
Nacional de Planeacién desnaturahza su funcién y limita sus posibili-
dades de realizacién.

Tal y como esta concebido, este sistema no puede generar un Plan
Nacional de Desarrollo, sino —en el mejor de los casos— un Plan Es-
tatal de Desarrollo o quiza, simplemente, un Plan de actividades de la
administracién publica federal.

¢+ “Es responsabilidad del Ejecutivo Federal conducir la planeacién nacional del
desarrollo con la participacién democratica de los grupos sociales, de conformidad
con lo dispuesto en la presente ley (articulo 40. L. P.).

“La planeacién debera llevarse a cabo como un medio para el eficaz desempefio
de la responsabilidad del Estado sobre el desarrollo integral del pais y debera tender
a la consecucién de los fines y objetivos politicos, sociales, culturales y econémicos
contenidos en la Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos” (articulo
20. L. P.).
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-La endeble y casuistica participacién de los sectores social y privado
—particularmente en la elaboracién del Plan y de los programas de
desarrollo— no puede favorecer la adhesién de estos sectores al Sis-
tema, en la ejecucién de dichos instrumentos.

Asimismo, la participacién formal y sin consecuencias juridicas, del
Congreso de la Unién, impide incorporar en el Plan los avances y
expectativas del principal foro nacional de debate politico. De todo
ello deriva que el Sistema Nacional de Planeacién venga a ensanchar
la esfera de atribuciones del Ejecutivo Federal, en detrimento de las
posibilidades de lograr estructurar un sistema que aglutine y com-
prometa la accién de los principales agentes que actiian en los niveles
econdmico, social y cultural. Participacién que resulta condicién indis-
pensable para lograr que una planeacién indicativa, como lo es la
nuestra, logre convertirse en un verdadero instrumento de orientacién
y conduccién de la actividad nacional, en favor de objetivos comunes
de desarrollo.

Resulta pues imprescindible incorporar al Sistema Nacional de Pla-
neacién, férmulas novedosas y dinamicas de participacién social en el
compromiso nacional de planear el desarrollo del pais.

CONCLUSIONES

Como se puede observar, del analisis de los articulos 39, 25, 26, 27,
28 y 123, de la Constitucion Politica, asi como de las relaciones que el
propio texto fundamental define entre los Poderes Legislativo y- Eje-
cutivo de la Unién, el Constituyente de Querétaro organizé un sistema
presidencialista, dentro del esquema de un Estado interventor en los
principales procesos econémicos, con el propésito de lograr un mayor
equilibrio entre los factores de la produccién y una mas equitativa dis-
tribucién de la riqueza.

 La propiedad originaria de la nacién, asi como las distintas formas
de propiedad que de ésta derivan y la responsabilidad del Estado de
proveer y promover la educacién para el conjunto de los habitantes del
pais, en todos los niveles y grados; asi como la funcién del Estado de
maximo arbitro en los conflictos agrarios y laborales, definen un Es-
tado intervencionista en la economia, participe de los conflictos sociales
y responsable de la promocién de las actividades nacionales, en favor
del desarrollo.

Si este esquema de organizacién estatal no se sistematizé expresa-
mente en la Constitucién, sino hasta 1983, con las reformas a los ar-
ticulos 25, 26, 27, 28 y 73, ello no significa que, con su consagracién,
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se haya trastocado, en lo fundamental, la funcién que el Constituyente
de 1917, asignara al Estado mexicano.

Las reformas constitucionales relativas a la estructura, organizacién
y funcionamiento de la administracién puablica federal no contravienen
el espiritu del Constituyente de Querétaro. No son sino el resultado
de la necesaria adaptacién del Poder Ejecutivo Federal a las necesida-~
des y a la dinamica de la evolucién de la economia nacional y de la
organizacién social que gira en torno de ella. .

Si el espiritu del Constituyente de 1917 no se ha violentado con la
introduccién de estas reformas constitucionales, si se han introducido,
en el texto fundamental, innovaciones que afectan el equilibrio de los
poderes y frenan la evolucién de las instituciones democraticas del pais.
Nos referimos a los procesos de centralizacién de atribuciones en ma-
terias tan importantes como la fiscal, la educativa y la de salud; asi-
mismo, la puesta en practica del Sistema Nacional de Planeacién es
una muestra adicional de la arraigada tradicién centralista que inspira
a nuestras autoridades administrativas.

Es importante tomar conciencia de la necesidad de revertir el pro-
ceso de centralizacién de atribuciones en torno a los poderes de la
Unién, en particular del Ejecutivo Federal. La complejidad de nuestra
realidad social, el acrecentamiento de demandas en materia de bienes-~
tar comfin de nuestra sociedad, hacen cada dia mas dificil que sea el
Estado el principal encargado de producir y distribuir los beneficios
del desarrollo nacional. El Estado ‘“‘providencia” se encuentra en crisis,
en una época en la que las demandas sociales se acrecientan a una
velocidad que supera la capacidad de respuesta de nuestras institucio-
nes ptblicas. Por ello es necesario introducir en nuestras instituciones
sociales mecanismos e instancias de participacién y concertacién social
que coadyuven con el Estado en la procuracién del bienestar comiin.

La democracia representativa y el Estado paternalista o “providen-
cia” son mecanismos cada vez mas insuficientes para atender las nece-
sidades sociales de desarrollo integral. Es imprescindible que la socie-
dad participe, junto con el Estado, en la procuracién y distribucién de
los satisfactores sociales.

De ahi la importancia de mecanismos como una verdadera planea-
cién participativa, asi como de las recientes reformas a la Constitucién
en materia de gobierno del Distrito Federal, cuyo propésito central
consiste en sentar las bases para una administracién publica, en la ca-
pital de la Repiblica, méas descentralizada, més participativa y mas
responsable.
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La descentralizacién de la vida nacional debe entenderse, en este
sentido, como un proceso de descentralizacién de facultades de la Fe-
deracién en favor tanto de los otros niveles de gobierno como de la
misma sociedad organizada comunitariamente para concurrir con el
Estado en la satisfaccion de las necesidades colectivas.
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