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EL ESTADO Y LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADO:

Por el Lic. Horacio CasteErpanos CouTtiko

Profesor de la Facultad de Derccho de la
U. N A M

Liberalismo vy estatismo, antitesis bisica de las Sociedades Modernas,
ejes scbre los que giran ideologins polilicas, sociales y culturales de conte-
nido ¢n pugna constante. Principios que pretenden determinar la estructu-
racion del orden juridico de les Estados Modernos.

La libertad individual frente a la solidaridad social. ;Se trata acaso de
conceptos contrapuestes o de posible armonizacién? He ahi la interrogante
suprema con la que se enfrenta ¢l mundo actual y que necesariamente liene
que resolver sl no quierc sucumbir en el caos que provocaria el choque
de esas dos lendencias mal cncauzadas por sus propios creadores.

La intervencion del Estado Irente a la iniciativa privada, proceso feno-
menoldgico que apreciado a través de las relaciones ccondmicas, hace mas
manifiesta la lucha entre la accion individual y la estatal, ya que ~omo
en una relacion de causa a efecto: a mayor participacién de ésta. en razén
directa, mayor resistencia de aquélla. Mas a pesar de esa lucha, es neve-
sario concluir que el intervencionismo de Estado ¢n mayor o menor grado,
cs una realidad en lodog los ordenes de la vida contemporinea, haciéndose
sentir cada dia, con mayor [uerza en el econdmico.

Pero ocurre preguntar sa qué se debe csa inlervencién gubernamental
en el terreno cconomico reconocido v consagrado como del ejercicio ex-
clusivo del hombre, considerado en su individualidad, por las doctrinas
liberalistas que campearon cn tode su apogeo principalmente en el siglo
pasado? sEs que acaso el inlerés personal como estimulo de la iniciaiiva
y la accién individual, v la libre empresa y la libre concurrencia, v en
fin, el libre juego de las leves econdmicas bajo el imperio del laissez faire

no fuercn lo sulicientemente consistentes para mantener el equilibrio y

¥ (onferencia sustentada el 10 de abril de 1961, c¢n la Sala de Profesores de la
Facultad de Derecho de la UN.AM., dentro de los Cursos de Imvierno.
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robustecer el desarrollo de la evolucidn social? A estas interrogantes habré
que responder: que el liberalismo que establecié como principio rector la
igualdad de los hombres para el aprovechamiento de las fuentes de riqueza,
se tradujo en principio, en el acaparamiento de dichas fuentes en unas
cuantas manos ¥ culmind con la explotaciéon masiva de hombres por los
privilegiados, siendo imposible en la realidad, mantener en toda su puceza
el orden liberal, orden que, como sefiala el eminente socidlogo Karl Manhein,
“,..sin plan se convirtié en anarquia e hizo naufragar tanto la vida po-
litica como la cultural de los pueblos...”, pudiéndose afiadir que ese de-
sastre originé la creacién de Estados con un sentide social, para que en
la actualidad y como Fernando Garrido Falla expresa, sea el Estado el
que determine vy configure las relaciones sociales, es decir, que la sociedad
es lo que el FEstado quiere que sea.

Este altimo juicio por lo categérico, podria calificarse de aventurado
¢ irreflexivo; empero, el hombre, principio vy fin de la vida misma, ha
llegado al convencimiento de que es incapaz por si sélo, de satisfacer
plenamente todas sus necesidades, que la tan encomiada libertad individual,
supremo ideal de innimeras corrientes filoséficas y politicas, es ineficaz
cuando menos en su concepcidén criginal, para el logro de sus aspiraciones
subjetivas, permitiendo por lo tanto, restricciones en el ejercicio de sus
libertades, que han provocado en algunos casos la negacion absoluta de
las mismas, a cambio como afirma Ripert, de una promesa de seguridad
social. De ahi que el Estado pueda y esté en condiciones de estructurar
las relaciones sociales, sin que ello suponga, obviamente, que dicha estruc-
turacién sea arbitraria ya que, por el contrario, deberid obedecer al zrado
de desarrollo cultural y material y a la indole de las necesidades que la
propia sociedad y los individuos presenten.

Ha sido pues el hombre mismo, quien convencido de la indispensable
intervencién del Poder Pablico ha hecho posible su ingerencia en actividades
que todavia hace doce lustros consideraba como de su exclusiva competencia,
siendo testigo el siglo presente, en el que la vida se desenvuelve a través
de mioltiples interrelaciones, de un intervencionismo estatal que en pran
parte del orbe, ha liquidado o pretende liquidar los principios de la inicia-
tiva privada, del libre cambio y de la libre concurrencia, caracleristicos
como ya se dijo, de la actividad econdémica de los particulares, y peculiares
de la libertad humana; intervencionismo que, con el consentimiento obli-
gado o espontinco segan el sector social de que se trate, procura la conse-
cucion de una convivencia social, cultural, material y econémica armo-
nizada y coordinada sobre hases de interdependencia y solidaridad sociales,
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traducidas en ¢l hecho, como manifiesta Martinez Sobral de *...que to-
dos somos responsables los unos de los otros, v tenemos por lo tanto interés
cn los aclos y en la suerte de los demis™.

Mas a pesar de lo anterior, preciza insistir en que no debe pencarse
en nng actitud pasiva v derrotista del hombre. actitud que indudablemente
lo sumiria en una esclavitud moral mis grave y tragica que aquella a la
que estuvo sometido en €pocas preléritas. Tratase en realidad, cuanda
menos en los pueblos ovcidentales, de un “estira v alloja” constante con «l
Fstado, en el que si bien es cierto renuncia dentro de ciertos limites, el ~jer-
cicio de los derechos inherentes a su propia naturaleza exige en compen-
sacién, le sean satisfechas sus necesidades de todo tipo, para desarroliar
la vida social que conzidera le corresponde, en la medida y términe de
sus aspiraciones.

Y ese dar y recibir ha transformado de tal mancra la cstructuracién
estatal, que de simple Fstado Gendarme, celoso guardian de su soberania
y del manlenimiento del orden material y juridico internos, se ha conver-
tido en una mayor o menor dimensién, de acuerdo con la realidad social
que configura, en eficiente satisfactor de las necesidades materiales y cul-
turales de sus gobernados,

Por otra parte, el fenémeno —inevitable al parecer hasta ¢l momento—
de la desigual distribucién de la riqueza, ostensible en cualquier sociedad
mis 0 menos sistematizada, preocupa de tal mancra a las autoridades es-
tatales, que obligadas por la presion que sobre ellas ejercen determinadas
clases sociales, se combina con la actividad privada ¥ en ocasiones la subs.
tituye, para tratar de equilibrar hasta donde es posible, el nivel ccondmico
de sus siibditos, con los consecuentes bencficios colectivos.

Fn resumen, el Fstado como fuerza social, estd obligado a intervenir,
enando por cualquier causa, la iniciativa individual no es suficiente para
el logro de los fines que la solidaridad social impone, supliendo las defi-
ciencias de la iniciativa privada, 2 la vez que procura que impere sobre
el interés privado, el interés puablico.

Ahora bien, ;de qué medios se vale el Fstado para la realizacién de
las atribuciones manifestadas? Sabido ez que los Estados modernos orga-
nizados en su gran mayoria sohre los postulados de Carlos de Secondant.
Baron de Montesquieu, adoptan la divisian tripartita del Poder Pablico,
con el propésito de que desde el punto de vista politico ¥ mediante el ila-
mado sistema de {renos y contrapesos, se establezea el equilibrio v la armo-
nia requeridos entre los drganos en que se divide, para un mayor respeto
v una mejor proteceidn de los derechoz humanos, Asimismo, la mencionada
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division, atiende a que desde el punto de vista funcional, en principio,
a cada 6rgano le corresponda la realizaciéon de la funcidn respectiva, es
decir, al Poder Judicial, la funcion jurisdiccional; al Legislativo, la fun-
cién legislativa; y al Ejecutive, la funcidn administrativa, Siendo {acil de
apreciar de acuerde con las mencionadas funciones, el grado de interven-
cidn estatal en el campo de actividad de los particulares,

Asi, por el principio juridico reconocido y admitide universalmente,
de que nadie puede hacerse justicia por si mismo, el Estado mediante la
funcién jurisdiccional, interviene entre los particulares para garantizar
la integridad del orden juridico y el respeto del derecho vulnerado, Funcidn
que por ser eminentemente juridica y que ejercitada con la imparciali.
dad que amerita, en nada afecta la esfera de actuacién de los particulares
v menos ain en los aspectos patrimonial y econdmico.

Por lo gue a la funcién legislativa se refiere, por vivir dentro de un
sistema juridico, éste serd establecido por quien tiene facultades para clio,
siendo por lo tanto mias manifiesta la intervencién del Estado entre los
individuos, con la circunstancia de que el contenide de las disposiciones
legislativas dependera de la orientacién politica y social que adopte cada
Estado en particular.

Queda pues la funcion adminisirativa, encargada no sélo como aparen-
temente se pudiera creer, de realizar actos juridicos y materiales tendizntes
a aplicar fria y desapasionadamente el contenido de las Leyes sino que, y
esto es lo mas trascendental e importante, a hacer efectivos en la realidad
misma, los postulados politicos vy sociales que si bien se encuentran plas-
mados en las normas juridicas, requieren de un alma que no se concrete
a interpretarlos, sino que los sepa trasmitir con fuego de vida a aquellos a
quienes se dirigen. Y ese es el papel del Poder Ejecutivo cuya funcidn
proyectada a través de actividades disimbolas entre sf, integra la Admi.
nistracién Publica, que, como tradicionalmente se ha reconocido, tiene como
migion fundamental la de servir, y en este caso, la de servir a la colec
tividad para satisfacer sus necesidades, y por ende las necesidades de los
que la integran.

De lo expuesto, se puede apreciar con claridad la relacién tan estrecha
que guarda ia Administracion Pablica con la politica estatal, v que fue
precisada por Woodrow Wilson desde 1887 en el “Istudio de la Admi-
nistracién’ en los siguientes términos: “Los principios en que se base una
cienciz de la Administracion, tienen que ser principios impregnados de la
orientacién democritica”, a lo que podria agregarse: Los fundamentos
de la Administracién Piblica estan necesariamente influidos por la orien-
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tucién v la proyeceion politica que ol LEstado se trace, concluyendo con
Leenaed D, White, que “...la Administracién Pablica consiste en todas
las cperaciones gue tienen como propésite la realizacion o el cumplimiento
de lu pelitica piblica”™,

Y si de las relaciones de la Administracion Piblica con la politica, se
pasa a las que sesiiene con la Eccnomia, cs incuestionable que dicha re-
laciom es mucho mis intima por ser aquéila precisamente la eneargada de
converiir en realidad el inlervencioni=mo del Fxiado. variande séle Ia
forma de apreciacion seglin se efectue a través del pensamientlo liberal
que Tene mas confianza en ol mercado libre para orientar la produccion
y digtribucion mediante Ia oferta v la demanda. o del pensamiento estatista
que propone una intervencion gubernamental, dirigiendo la economia por
medio de controles de estimulos y de la ercacion de empresas estatales. Aun

cuando en la actualidad, v como Muncz Amalo alirma: ambos ban-
des coinciden cn atribuir al gobierno la mixién de fomentar la produceion
v de hacer mis equitativa la distribucién de la riqueza colectiva™, siendo ¢l
desacuerdo sdlo cuestion de grado que paulatinamenle va disminuyende.

Admitida pues la intervencion del Estado en la evolucion econdmica.
su acivrto dependerd de la forma de cdmo el poder piblico actie a través
de fa (uncion degislativa vy de la Administracion Pablica,

Por cstar relacionado cen el tema central de esta platica, se hari una
breve relerencia a los planes de lrabajo ¥ organizacidn de la Administra-
cion. Pablica.

Las aciividades de la Administracion Pablica encaminadas al logro de
los fines que le son propies, v sobre todo los que se censiguen mediante
la prestacion de servicios piblicos v el foments y desarrolto de la economia
social e individual. requicren de planes de trabajo a corto plazoe, destina-
dus a b realidad presente, v oa largo plazo. con perspectivas qne satisfagan
las necesidades del porvenir. Al conjunto de diches planes de trabajo sc
le denomina Planificacién. término. que sin ser idea orizinal, sc sugiere
se caaabie por el de Planeacion, ya que éele aludirta a la formulacion sis-
temilica de proyectos de trabajo v a Ta adopeion de las decisiones pertinentes
para su realizacion, vy oaquél, se rescevaria para la objetivizacion de los
planes de trabajo, Obsérvese la impertancia de la planeacion, va que sobre
ela. la aduadnistracién pablica s¢ svocard e solucidn de problemas tan
hportanies como son: la vlilizadién Optima de las fuerzas de trabajo, la
obteneicn al maximo de los recurses preductivos, la industrializacion del
pais, la promocion del bienestar, de la salubridad v di- la seguridad pabli-

cas. efe,
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Surgiendo nuevamentc en este terreno, la conmtroversia entre el pensa-
miento liberal v el estatista, pucs mientras que bajo el sistema de la accién
individual, la distribucién de los recursos ecomdmicos esti regulada por
los hombres de negocios, bajo la planeacidn, los “ediados burderatas™ deci-
den qué es lo que se debe producir y cudndo, aceptando en Ultima instancia
que si es necesaria la planeacidn, serd siempre y cuando permita cierto lu-
cro a la actividad privada, en otros términos, el que la planeacién sea
compatible con la libertad, dependera en gran parte del empleo que se
haga de aquélla, Por el contrario, el estatismo considera que en la planea-
cién ne tiene cabida el capitalismo porque no hay espacio para la trinidad
capilalista: soberania del productor, lirania del sistema de precios y mo-
vil de utilidades. Es wna cconomia planeada, la Administracién Pablica
encauzaria el empleo que se haga de las fucntes de riqueza. Sus metas es
tarian de acucrdo con los objetivos estatales, cuire otros, el de clevar el
nivel de vida de las masas, impidiendo que el estimulo personal en relacion
con el movimiento de los precios, regulen el proceso productivo, propdsitos
qgue sdlo culminardn con el éxito total, cuando la Administracién Piblica
substituya radicalmente al empresario. Sin embargo, mieniras esto fltimo
no suceda, reconocide y aceptado el intervencionismo estatal, del grado de
Plancacién que adopte la Administracidn Publica, dependerd no solamen-
te la substitucién de ésta en la actividad privada, sino también la combina-
cién y aun la colaboracién que los particulares puedan brindarle para la
realizacion de sus {ines.

Como una consecuencia de lo anterior, las Administraciones Pablicas
contcmporineas, generalmente integran su organizacidn con ires grandes
tipos de instituciones, que en orden de importacia respecto a sus relacio-
nes con el Poder Ejecutivo, podrian sefialarse en primer término, a las
centralizadas, en segundo lugar a la desconcentracidn y por tltimo a la
descentralizacion,

En términos generales, las instituciones centralizadas reciben esa de-
nominacion porgue e concentran alrededor del titular del Poder Ejecutive
guien manticne la unidad y la coordinacion entre ellas, a través de una
relacion de jerarquia, posible gracias a las facultades conferidas a dicho
titular, v que son los poderes de mando, de decisién, de nembramiento,
de revision, de vigilancia y de decidir los conflictos de competencia que
surjan enire los menclonados crganismos, Por olra parie, los organismos

centralizados, alienden a un doble propdsito: uno de indole administrativa
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lole politica, fauiles de comprender por la estrecha relaciom

existente cntre las actividades politicas v administrativas del Estado,

y olro de ing

En cuanto a las instituciones desconcenlradas, si bien es clerto que
estén iniimamenie ligada: a la organizacion centralizada por la relacion
jerdrquica de gue se ha hablado, su establecimiento obedece en primer
lugar a gque sus aclividades son de caracter esencialmente téenico v no po-
litico y en segundo lugar, a que en su funcién, por razén misma a su
ereacion preelsa una mayor independencia, vs deeir gozan de lo que la doe-
trina llama autonomia técnica.

Alzunos tratadistas opinan que la desconcentraeién, es el paso de iran-
sicion oblicado de la centralizacién a la descentralizacion, Al respecto,
conviene scilalar que las instituciones juridicas no son seres bioldgicos
que alcancen distinlos grados de evolucidon por si mismos, sino que es la
realidad social lo que determina su confignracién, pudiéndose entonces
aceptar que una institueién, en un momento dado se convierta de descon-
centrada a descenlralizada, existiendo fambién la pesibilidad que por asi
requerirto Tas exigencias y fines estatales, quede suhsumida en la centrali-
zacion,

Por 1o que a la erganizacion descentralizada se refiere, tratando de
profundizar un poco en su origen, se sugiere la hipdtesis de que surge pre-
cisamenle como consecuencia de la lucha entre el intervencionismo estatal
y la iniclativa privada. pucs cn este tipo de instituciones, el gobierno se
combina con los partiewlares pava la prestacion de servicios publicos, para
la explotacion de algunos bienes del Estado y para que mediante la apor-
tucién en scciedad de capital piblico y privado, con el estimulo de ia
obteneion de utilidades, =c¢ incremente ¢l desarrollo ccondmico de la co-
leetividad.

Be este tipo de organizacidn, tradicionalmente se ha reconocido la exis-
tencia de tres formas: descentralizacion por regién, por servicio y por cela-
boracion, caracterizandose la primera en que coincide la descentralizacion
achminisirativa con la descentralizacidn politica, pues al igual que en la
centralizacidn, los Oraanos administralivos son los mismos que los politi-
cos. Ultlmamente se ha discutide si la descentralizacion per colaberaciém,
responde  cleclivamente  a los lincamicentos generales de esa [orma de
organizucion, concluyende la mavoria de los autores de Bereche Adminis-
trative vy de la Ciencia de la Administracion Poblica, que por no existir
e oestas inbitucicnes una intervencion dirceta ded Estado, se trala de otra
cspecie de colaboracién de los particulares con aquél, a wravés de orga-
nismos que reciben el nombre de establecimicntos privados de utilidad pt-
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blica. Es decir, que con la idea de hacerle senlir al particular el importante
papel que desempefia en el conglomerado social, el Estado solicita su auxi-
lio para resolver los problemas administrativos que se ha avocado, a la vez
quc le da oportunidad de que le ayude a cumplir con los principios que
orientan su politica.

Por lo que en razin de lo expresado, se harad relerencia principaimente
a la descentralizacién por servicio que como su nombre lo indica, su ac-
tuacidn, fundamentalmente, que no en forma exclusiva, va encaminada a
la prestacién de servicios publicos.

Se principiard por establecer cuéles son los elementos que precisan la
fisonomia de las empresas descentralizadas por servicio, considerandose -na-
nimemente que cllos son: personalidad juridica, patrimonie propio y auto-
nomia orginica.

La persenalidad, distinta de la del Estado, se considera necesaria ya
que por realizar sus actividades deniro de un régimen juridico, los estable-
cimientos pablicos ticnen derechos y adquieren obligaciones, conviniéndose
en que dicha personalidad, conjuntamente con sus facultades y funciones,
debe ser conferida por el Poder Legislativo, es decir, establecida por una
ley.

Il patrimonio se considera “propic” en cuante que la empresa dispone
de él para la mejor consecucién de los fines que se le han atribuido, sin
que ello quiera decir que se trate de una masa patrimonial independiente
de la del Estado, pues no hay que perder de vista que se trata de institu-
ciones integrantes de la Administracion Pablica.

Las empresas de participacion estatal que al igual que las encaminadas
a la prestacin de servicios publicos, forman parte de la organizacion
desceniralizada por servicio, estin dotadas también de personalidad juri-
dica, adoptando cominmente en su organizacion, la forma de sociedades
mercanliles, debido a la presencia de capital privade en la constitucién
de su patrimenio por lo que, obviamente en este caso, la masa patrimo-
nial no perlenece Unicamente al Estado.

La inclusién de las empresas paraestatales en la desceniralizacion por
servicio, es debida a que si no prestan servicips pablicos, s estan afectas
a fines de interés piblico que satisfacen a través de actividades de coute-
nido diferente a aquéllos, distinguiéndose en raz6n de su importancia las
Instituciones de Crédito.

Por iltimo, el elemento mds importante y el que real y efectivamente
caracteriza a las empresas desceniralizadas, es la autonomia orgénica que
les permite actnar, como dice André Buttgenhach, en un plano de igualdad



El, ESTADOD ¥ LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADS 133
ante la organizacién centrafizada. Autonomia que se adquicre mediante el
relaiamiento de los vinculos que la realizacion jerarguica impone, sin que
dejen de existir como atinadamente sefiala el ilustre maestro de esta Fa-
cultad, Dr. Galino ¥raea, “ciertas {acultades de parte de las auvloridades
ventrales que son indispensables para conservar la unidad del Poder™.
Considerindosze que son suficientes fas facullades de vigilancia v revision
por razones de legalidad. para mantener la unidad entre esas dos gran-
des organizaciones. pilares principales de toda organizaciéon administrativa,

Estas son a grandes rasgos, las principales formas de organizacion que
estructuran ¢ inlegran las Administraciones Pablicas Modernas, donde la
planeacion v el intervencienisme del Fstade ne har aniguilado definitiva-
mente a la actividad privada,

México no pedia escapar a este conjunlo de fendmencs que se han
bosquejado. Y desde ¢l momento en que el pais ze consolida como entidad
soberana, es facil apreciar como siguiendo el cauce que le marcan las
doctrinas liberales v socialistas junte con la realidad misma, frastornada
canstantemente por los impactos de guerras civiles e internacionales, el Po-
der Pablico interviene en mavor o menor grado cn la esfera de actividad
de los particulares.

En o= albores de la vida independiente, er los que las condiciones
econdmicas del pats eran deplorables. la politica reguida por ¢l Fstado fue
francamente intervencionista, ya que tomando como fundamentin de su ac-
tuacién las disposiciones legislativas heredadas de la Corona Espafiola, es-
tablece cstances, come los del azufre, del tabaco v del salitre, dicta medidas
arancelarias tendientes a proteger el comercio naciongl: prohibe la im-
portacién de articulos de primera necesidad v grava con fuertes impus:tos
la importacién v oexportacion de metales, principalmente ol oro. la plata v
el cobre. Por otra parte. procura incrementar e} desarrolle de la agrical
tura v de la indusiria. fomentando ¢l cultivo de algunos preduclos y esta-
blediendo of Baneo del Avio en 1830, institucion que desaparcee en 18512
por los resultados poco favorables que se cbtuvieron.

Posteriormente. con Ta promulgacion de la Constitucion de 5 de Fe-
brera de 1857, aunque en o} articulo 27 establece la expropiacion por causa
de utilidad pioblica. la pelitica econdmica del Estado parece cambiar de
rumbo. al considerar que el libre cambio v la libre concurrencia sean los
medios adecuadas para ol Increments de la economia racional. Y oen este
orden de ideas, o consignd en los articules 28 v 121 de ese Codigo Su-
premo, la desaparicion de monopolios ¥ estancos, conservandose de los
primeros, exclhusivamente los de cardcter oficial como o] del servicio de
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correos y el de la acuilacion de moneda, asi como los privilegios por tiem-
po limitado a los inventores y a los perfeccionadores de algura mejora. Se
desterraron las medidas proteccionistas a la industria y se¢ abolieron las
alcabalas y las aduanas interiores en la Republica.

Sin embargo, ese cambio de ideclogia plasmada en la Constitucion, no
tuvo en la realidad la proyeccion adecuada, pues el Estado continué dic-
tando disposiciones de contenido intervencionista, prohibiendo y gravando
fucrtemente la exportacién e importacion de productos agricolas y mineros.
En 1863 expide la primera legislacién completa sobre terrenos baldios de
acuerdo con la cual, la propiedad se reglamenta en los mismos términos
de la propiedad mercedada de la época colonial, Y en el rame minevo,
hasta el afio de 1884 rigieron las Ordenanzas de Aranjuez de 1783 que,
con las modificaciones convenientes, establecian la propiedad del Estado
sobre las minas, regulando la forma de como el particular pedia efectuar
su explotacion, contribuyendo a la vez al acrecentamiento de la Hacienda
Pablica,

Durante €l gobierno de Don Porfirio Diaz, se dictaron leyes que trans-
formaron radicalmente el régimen de la propiedad territorial, pues de con-
formidad ¢on las Leyes de Colonizacién de 1893 y de Terrenos Baldios de
1894, se suprimieron los limites establecidos por las legislaciones anterio-
res para la adquisicién de las tierras, asi como la obligaciéon de los par-
ticulares de cultivar y poblar los baldios so pena de perderlos, suprimién:lose
ademas la facultad del Poder Pablico de revisar los titulos de propiedad
de tierras que se hubiesen expedido.

Por lo que toca a la legislacion minera, si bien es cierto que el Codigo
de 1884 consignaba el dominio directo de la Nacion sobre los minerales,
la propiedad de los yacimientos tanto minerales como petroliferos corres-
pondia al propietario del suelo, prescribiéndose en la ley de Ia materia de
1892, que en relacion con el petréleo, el duefioc de la superficie podia ex-
plotar los yacimientos del subsuelo, sin requerir concesién del Estado.

Y la Ley Minera de 1910, transcribe el contenide de la de 1884, en
el sentido de que el duefio del suelo lo s de los yacimientos de petrdleo
del subsuelo. Asi pues, del contenido de estas disposiciones, se desprende
que la propiedad readquiere las caracieristicas de la propiedad romana,
propias de un régimen liberal.

Bajo la dictadura, el pais logra un auge econémico notable, debido
principalmente a la explotacion sistematica de las minas y de los yaci-
mientos petroliferos, a la electrificacién que propicia el establecimiento de
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industrins, sobre tedo textiles, a lo eonsiruccion de vias {arreas v ol des-
arrollo de la agricultura,

Pero si bien es cierto que la eveluvion aleanzada en la época porfirista
se debio en términes generales a una pelitica de tipo liberal, la mizeria por
fa que anteriormente habia atravesado la Nacidi, consecuencia como ya se
dijo. de guerras intestinas e internacionales v la desconflanza de la inicia-
tiva privada nacioral provecada por ese ciiado de cosas, fueron [actores
que abrievon la pueria al capiial extranjere, gue ann cuande parezea pa-
raddjico. cacontrd en ¢l Gobicrno Tederal ol mis decidido protector de sus
fntereses: o que eriging la aparicidn de una clase privilegiada extranjera
monopelizadora de las {oentes de riquesa mds imposiantes, lales como el
peirdleo. la encrgia clécirien, la industria minera, Ja industria textil y la pro-
duccidn agricola,

Y aunque la Revelueion de 1910 se originé aparentemente con la fi-
nalidad politica de terminar con el continuismo de las personas en el poder,
¢l renglén agrario fue una de las causas fundamentales que propiciaron el
movimiento, como se desprende del contenido det Plan de San Luis, del
Plan de Ayala de 1911, de la Ley Agraria dictada posteriormente por Don
Venustiano Carranza en 1915, junto con el problema obrero, algunos de
cuyos anlecedentes inmediatos se encuentran en la Seciedad Mutualista del
Obrero v el Cireulo de Obreros Libres de Orizaba, en la Ley de Don José
Vicente Villada de 1901 v en la de Don Bernardo Reyes de 1900, entre
olras.

Como consecuencia de lo anterior, la Norma Suprema Vigente, en el
Articulo 27 consigna la propiedad originaria de la Nacién sobre las te-
rras y aguas comprendidas dentro de los limites territoriales, con el derecho
de transmitir su dominio para constituir la propiedad privada; la expro-
piacion por causa de utilidad puoblica, ¢} establecimiento de limitaciones
v modalidades a la propiedad privada; la regulacion del aprovechamiento
de los clementos natutales susceptibles de apropiacién para hacer una dis-
tribucidn equitativa de la riqueza, el fraccionamiento de les latifundios; el
desarrollo de la pequefia propiedad; la dotacién v vestitucidn de tierras;
la revision de los contratos y concesiones hechas por los gobiernos ante-
riores, desde 1876, que hayan traido como consecuencia el acaparamiento
de tierras, aguas ¥ riquezas naturales y, faculta al Ljecutivo para decla-
rarlos nules cuando impliquen perjuicio al interés pablice,

Establece ¢l dominio directo de la Nacién sobre los minerales, ] pe-
triteo, los yacimientos de piedras preciosas, de sal de cema, de las sa-
linas y de Jos combustibles minerales s6lidos. permitiendo su explotacién
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bajo regimenes juridicos especiales, a los que posteriormente se hari re-
ferencia, que tienden a garantizar los intereses del Estado para beneficio
de la colectividad.

Es decir, de acuerdo con las disposiciones sefialadas, €l régimen juridico
de la propiedad, contiene una verdadera funcién social.

Asimismo, la Constitucién tutela al sector obrero en su Articulo 123
que establece una serie de garantias a través de las cuales, procura
que sean elevadas sus condiciones de vida, sobre todo mediante la protec-
cién de sus intereses econdmicos v materiales, con la prescripeién de un
minimo de salario, un mixime de¢ jornadas de trabajo, y de otra serie
de prestaciones que corren a cargo de la clase patronal, asi como de un
régimen de seguridad social dirigido por la Administracion Pghlica.

Y en materia econémica, si bien es cierto que el Articulo 28 de la
Carta Magna conserva el espiritn liberal de su antecesor de la Constitucion
de 1857, de su andlisis se desprenden ciertos principios de indole protec-
cionista, al amparar a sociedades cooperativas de productores que bajo la
vigilancia del Gobierno Federal v previa autorizacion de la Legislatura
estatal correspondiente, vendan directamente los productos que no siendo
articulos de primera nccesidad constituyan la fuente principal de rigqueza
de la region, v en idénlico sentido se manifiesta la Ley reglamentaria res-
pectiva en Materia de Monopolios, que en su exposicidn de motivos expresa
entrc otros conceptos “.. .cada vez con mayor fuerza sc siente la necesidad
de la intervencién del Estado en la economia de los paises, a fin de diri-
girla mediante normas adecuadas e impedir que el libre jucgo de los intere-
ges particulares lesione los mas alios de la sociedad”. Y en su articulado
dispone que no se consideraran monopolios las empresas de servicios pi-
blicos concesionados que funcionen conforme a tarifas aprobadas oficial-
mente, v las empresas cn que participe el Estado come accionista o
asociado, lo mismo que en tratindose de articulos de consumo necesario,
el Ejecutivo Federal, de acuerdo con las circunstancias, podra fijar el
precio miximo de venta y obligar a expenderlos a quienes lo acaparan.

Es innegable pues, que los principios de una economia dirigida y de
un intervencionismo estatal de los que habia carecido el pais durante el ré-
gimen porfirista, campearon en el espiritu del Constituyente de 1917, prin-
cipios que conforme ha ido pasando el tiempo se han desarrellado
notablemente en el mismo texto constitucional, como acontece con las re-
formas de 25 de marzo de 1951 a los articulos 49 y 131, parrafo 1I, con-
forme a los cuales se le otorgan faculiades legislativas al Presidente de la
Repiblica para crear, modificar o extinguir tarifas de exportacién e im.
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portacidom: para resleingir v prohibir las importaciones ¥ exportacie-
nes. con la finalidad de regular la economia del pais y la produe-
cién nacional. Al igual que e¢n materia de explotacion de los recur.
sos naturales, reformandose v adicionandose el 20 de cnero de 1960
en lfes ramos mineros v petroleros, consignando que independientemen-
te de la fecha de oloreamiento de las concesiones para la explotacion
de log minerales y demdés substancias a que se refiere el parrafo cuarlo del
propio articulo 27, la inobservancia de las normas legales relativas a obras
o trabajos de explotacion, dara Jugar a la cancelacion de dichas concesio-
nes. Fn esle sentido es prudente apuntar la repercusion juridica que puede
proveear esta adicion, pues resalta claramente la posibilidad de que en
multitnd de casos, las leves a que se refiere la adiciéon comentada. se apli-
quen retroactivamente en perjuicio de los particulares. aun cuando tampoco
pucde perderse de vista que se trata de ura medida similar a la cstablecida
et 1a fraccion XVIH del mismo precepto constitucional, de acucrde con
ta cual. se saperpone al interés privado. el interés plblico.

Ademas, tratindose del petrdleo v de los carburos de hidrogeno =6li-
do. liquidos o gascosos, la adician respectiva preseribe que no se otorgaran
a los particulares concesiones o conlrates. ni subsistitdn los que se havan
vtargado, siendo la nacidn la que dircctamente llevard a cabo la explota-
cion de esos productos,

Y st en ¢l orden constitucional las adiciones se han hecho menester, el
Organe Legislativo. cada vez expide mayor numero de disposiciones de
curdcater intervencienista entre las que se pueden sefialar por su impor-
tancia, la ya citada Ley Reglamentaria del Articulo 28 Constitucional en
Materia de Monopolios, ol Codigo Agrario, la Ley Federal del Trabajo, 1a
Ley de Fxpropiacion. la Ley de Nacionalizacién de Bienes, la Ley de Vias
Generales de Comunicacidn. la Ley de Bieres Nacionales, la Ley de la
Industria  Eléctrica, la Ley sobre Atribuciones del Ejecutive en Materia
Feondmica, la Ley de Industrias Nuevas v Necesarias, v recientemente
la Ley Forestal v las nuevas disposiciones en materia minera y petrolera.

Y de acuerdo con los lincamientos trazados por la Constitucion y ¢l
Poder Legislativo. el Organo Ejeeutivo. encargado de la Administracién
Publica y por ende el medio natural ¢ idonec para el desarrolic de los
propdsitos intervencionistas del Estado, empicza por medificar ol caracter
ezencialmente politico de sus organismos centralizados por el de drganos
funcionales v téenicos para ¢l mejor logro de sus chjetivos tradicional-
mente propics, tales como la salvaguarda de la Soberania de fa Nacion, y
ol mantenimicnte del orden pablice v de Ta seguridad. fa tranquilidad
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y la salubridad publicas, y por otra parte para la mejor realizacion de
sus actividades econdmicas y de los servicios publicos.

Ll Poder Ejecutivo, sobre las bases que le proporciona la Ley Suprema
en vigor, inicialmente se organizé en Scerctarias de LKstado y Departamen-
tos Administrativos. Dichos organismos atienden a la ténica que impera
respecto a la Organizacién Administrativa Centralizada, pues en tanto que
¢l Podcer Constituyente estimé que los primeros de los citados, se creaban
para desarrollar funciones politicas y administrativas, los segundos ejer-
cerian funciones exclusivamente administrativas. Pensamiento que quedo
consignado en los Articulos 90 y 92 constitucionales. Empero es pertinente
observar que el primero de los articulos mencionados se refiere a la crea-
cion de las Secretarias de Estado {inicamente, y que el segundo no faculta
expresamente al Poder Legislativo para crearlos, sino que sdlo reconoce su
existencia al determinar que “Los reglamentos, decretos y ordenes del Presi-
dente relativos al Gobierno del Distrito Federal y a los Departamentos
Administrativos, serdn enviados directamente por el Presidente al Gober-
nador del Distrito y al Jefe del Departamento respective”. También con-
viene anotar que de acuerdo con la estructura que le confiere la Ley
Orginica respectiva al Distrito Federal, resulta anacrdonico que la Consti-
tucidon se refiera al Gobernador, de un organismo que como Departamento
Administrativo, es manejado por un Jefe.

Por lo que la Administracién Publica Mexicana, no encuadraba ni
a la desconcentracion ni a la descentralizacién por servicio, ya que la des-
centralizacion regional constituye una victoria del movimiento revolucionario
de 1910, plasmada en el articulo 115 de la norma de normas; pudiéndose
pensar que la causa se encuentra en que se irata de formas de organiza-
cién relativamente recientes y que en el medio nacional tuvieron cabida,
cuando la industrializacion del pais con sus consecuentes repercusiones
econémicas v la evolucién de ideas socialistas sobre principios democréticos,
requirieron de su presencia para hacer mas expedito el camino del éxito
al Poder Piblico. Qrganizaciones —y sobre todo la descentralizacién por
servicio— que légicamente exigen reformas constitucionales que les den
fundamentacién juridica. Reformas que hasta el momento se han reducido
—como en el caso de los Departamentos Administrativos— a reconocer su
existencia en la Fraccion XXXI del Articulo 123, al atribuirle competen-
cia a las autoridades federales en ia aplicacion de las leyes laborales en asun-
tos relativos a las empresas que sean administradas en forma descentralizada
por el Gobierno Federal. v a considerar como una de tantas facultades
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implicitaz del Congreso de la Union, la de darles vida jaridica, de acuerdo
con la fraccion XXX del Articulo 73,

Respeeto a los organismos desconcentrados, el problema parece tener
més facil solucién, pues si como ya se dijo, forman parte de la organiza-
citn centralizada, bastara un acto del Presidente de la Repiblica, para que
e les confiera la necesavia autonomia téenica, acto que el Jele del Ejecutivo
dicta conforme a las faculiades que le confieren los Arliculos 89, Trac-
cidn 1, v 92 Constitucionales.

En ol momento presente, de acucrde con el laborioso e intercsante cstu-
dio formulado en el afio de 1959 por el distinguido maestro, Dr. Andrés
Serra Rojas, los organismos descentralizados ascienden en nimeros redon-
dos a 170 que, con les organismos desconcentrades, arrojan un total de
210, cifra muy considerable, si se estima que excepcion hecha de la Socie-
dad Cooperativa Obrera de Vestuario ¥ Equipo, de los Talleres Grificos
de 1n Naciéon v de los Bancos de México y Naciemal de Crédito Agricola
v Ganadero, ercados en 1917, 1923, 1925 vy 1926 respectivamente, los de-
mds datan aproximadamente de 1930 a la fecha, pero principalmente de la
altima década.

Par su parte, la Junta de Gobierno de los organismos y Empresas de
Estado de la Secrelaria del Patrimonio Nacional, de acuerdo con el Padrou
de marzo del presente afio, consigna 379 organismos descentralizados y des.
concentrados. Dato que aun cuando aparentemente pueda considerarse despro-
porcionado en relacion con el anterior. ello obedece a la inclusion de las
Junias Federales de Mejoras Materiales v a la de los Servicios Coordinados
de Salubridad v Asistencia.

De acuerdo pues, con la politica intervencionista que le sefiala la Cons-
titucion y las Leyes Ordinarias. la Administracién Pablica, procura depo-
sitar en manos de personal técnicamente eapacitado ¥y especializado el
manejo de los organismos mencionados, para la mejor prestacion de servi-
cios pblicos como los que proporcionan la Universidad Nacional Auténoma
de México, el Instituto Nacional de Cardiologia v el Hospital Infaniil v la
recienlemente nacionalizada Compadia Mexicana de Luz y Fuerza Moiriz;
para la proteceidn de determinados sectoves de la sociedad. v.gr., a travis
del Instituto Mexicano del Seguro Sceial. el Instituto de Seguridad Social
de los Trabajadores al Servicio del Fstade v la Direccion Militar de Retires
y Pensiones.

Iin materia de transportes ¥ Comunicaciones, se instituyen los Ferroca-
rriles Nacionales de México, vl Ferrocarril Kansas City, México v Oriente,
Acrolineas Mexicanas, S, A, Acreonaves de México. 5. Al Juntas Locales
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de Caminos en algunas Entidades Federativas, el Comité Nacional de Ca-
minos Veeinales y el Banco Nacional de Transportes.

Para la planeacidon y construccidn de obras de riego, y desarrollo de
la energfa elécirica, se organizan comisiones como las del Tepaleatepec, del
Papaloapan, del Grijalva v de la Costa de Jalisco.

Para el fomento y desarrollo de la produccién Agricola y Ganadera, se
establece el Banco Nacional de Crédite Agricola y Ganadero, €] Banco Na-
cional de Crédito Ejidal, y el Banco Nacional del Valle de México, al
mizmo tiempo que se trata de incrementar y mejorar la siembra y el cultivo
de algunes productos por medio de las Comisiones del Azicar, del Maiz, del
Olive y de Guanos y Fertilizantes de Meéxico.

Para incremenlar el desarrollo de la Indusiria y el Comercio. s crea
el Banco del Pequefio Comercio del Distrito Federal, e} Banco Nacional
de Fomento Cooperativo, el Banco Nacional de Comercio Exterior y Ia
Nacional TFinanciera.

Para la mejor explotacion de algunas fuentes de riqueza, se fundan
Petréleos Mexicanos, la Comisidon Nacional de FEnergia Nuclear, la Comi-
sion de Fomento Minere, el Instituto Nacional para la Investigacion de
Recursos Minerales, la Comisién Nacional de Recursos No Renovables y
la Comisién Federal de Electricidad.

Se protege a los usuarios de algunos servicios publicos concesionados
a través de comisiones como las de Tarifas de Electricidad y Gas y las de
Caminos y Puentes Federales de Ingresos,

Se preceupa por elevar el nivel cultural, socta] y econémico de la po-
blacién indigena mediante centros coordinadores indigenistas cstablecidos
en determinadas regiones de la Repiiblica, tales como en la Region Cora
Huichol, en la del Papaloapan, en la Mazateca, en la Mixteca, en la Maya
y en el Valle del Mezquital.

Se traia de poner al alcance de todas las clases sociales los articulos
de primera necesidad, por medic de la Comisién Nacional de las Subsis.
tencias Populares.

Se hace {rente al problema de la habitacion mediante el Instituto Na-
cional de la Vivienda y ¢l Banco Nacienal Hipotecario Urbano y de Obras
Publicas,

Se establece el Banco de México, que opera como Banco central v de
reserva regulando la emision de billetes, el patrén monetario y el mercado
de valores,

Se fomenta el ahorro a través del Patronato del Ahorro Nacional.
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=S¢ vigila a las lnslituciones de Crédito, de Segures y al Mercado de
Valorez, por medio de las Comisiones Nacional Bancaria, Nacional de Se-
gurcs v Nacional de Valores, respectivamente.

De la breve resefia que se ha hecho de alsunas ipstituciones, se han
citado indistintamente organismos dresconcentrados ¥ descentralizados, con el
proposite de sciialar lo “sui-generis™ de las empresaz descentralizadas en
la creanizacien Adminisirativa Moexicana, pues basta ¢l somero  analisis
de alzunas de las que sus respectivas leyes reputan come lales, para apre
clar chimo. en lérminos generales, no so identifican tn cuanto a su estruec
turacién con los clementos propios de este tipo de descentralizacién.

Fnlre paréntesis. es praclica de la Administraciéon Pablica Mexicana.
eslablecer organismos descentralizados por simples decretos presidenciales,
practica gue se considera viciosa porque si bien es clerlo que ia Ley para
¢l Contral por parte del Gobierno Federal de los Organismos Descentrali-
zados, y Empresas de Partivipacion Istatal, prescribe en el Articulo 2o
que pueden ser ercados por el Fjecutive Federal en cjercicio de sus facul-
lades adminisirativas, se estima que por tratarse de Instituciones Juridicas
s0le el Cengreso de la Unidn estd facullado para otorgarles personalidad,
mediante la Ley correspondiente.

Velviendo al objelo de estudio. la Universidad Nacional Autdonema de
Méxizo, el Institute Mexicano del Seguro Social. los Ferrocarriles Naclo-
nales de México, ol Instituto Nacicnal de Cardiologia y el Inslituto de
Seguridad Social de los Trabajadores al Servicio del Estado, tienen perso-
nalidad juridica y palrimoenio propio. constituido por las aportaciones del
Goblerno Tederal, v por las donaciones. herencias v legados, v con las esti-
maciones, derechas. cuotas, cte., que reciban de los particulares; no pu-

diéndese gravar ni enajenar sus bienes inmuebles, sin la previa aulorizacion

del 1Istado, salve el caso de Yt Universidad Nacional cuyo patrimonio es
administrado por =u Patronate,

Hasta aqui, s encuentran dos de los elementos que le sen propios. aun
cuando no suficientes, puesio que como va se ha dicho, la autonomia orgd-
nica es el cemenio principal que los configura, A mayoer abundamiento,
et presente el ejemplo del Disirito  Pederal, que organizade come
Departaments Administrative centralizado, posee sin embargo, personalidad
v pairimonio ropios,

Y es precisamente en ol elemento autencmia orginica, donde radica
la falla, pues basta cxaminar los organismos superiores de estas empresas,
tales como Asamblea General, Coosefo de Administracion, Junla Dirocti-
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va, etc., para cncontrar en ellos una gran representacién de las Sccretarias
de Estado, con excepcion nuevamente de i{a Universidad Nacional.

Ademas, los Directores o Gerentes Generales son nombrados por el
Presidente de la Republica, con la salvedad del Director del Institute Na-
cional de Cardiologia gue solamente el primero, es designado por la Secre:
taria de Salubridad y Asistencia y, también del Rector de la Universidad,
cuye nombramiento lo hace la Junta de Gobierno.

Es decir., por reservarse el Jefe del Ejecutive la facultad —ausente en
una verdadera desceniralizacién-— de nombrar directa o indirectamente
aparte de los miembros de los Consejos de Administracién, a los Direc-
tores o Gerentes, aun cuando se suponga que se trata de personas aptas y
capaces para el ejercicio de los cargos que ocupan, es indudable que se
dejaran sentir influencias politicas en estas Instituciones esencial y exclu-
sivamente administrativas, ya que, como consecuencia natural, el Presidente
de la Reputblica conserva ain cuando sea parcialmente los poderes de mando
y de decision, cuando los organismos de estas empresas, adoptan las medi-
das conducentes para la realizacién de sus actividades; facultades que aunadas
a las de control vy vigilancia, que necesariamente debe mantener. hacen de la
autonomia orginica un verdadero mito.

Por lo demis, en el ejercicio de sus atribuciones, al igual que las
Instituciones Desconcentradas, las Descentralizadas, gozan de la autonomia
técnica que sus funciones requieren,

He ahi las razones de por qué al sefialar la intervencion de la Adminis-
tracion Piblica en la esfera privada, se mencionaron indistintamente uno
¥ otro tipe de crganizaciones,

Es menester senalar que este breve comentario, no es una critica desfa-
vorable a la Administracion Pablica Nacional, pues si el derecho y las
instituciones que regula, se adaptan a la vida, y la vida cambia en razén
de sus necesidades, serdn éstas el substrato de la estructuracion politica
y juridica, y, en el caso de que se trata, administrativa del pais.

Con lo que definitivamente no se puede estar de acuerdo si se quiere
ser congrucnie con los principios demoerdticos que encauzan el intervencio-
nismo del Poder Pablico, es con la astmilacién en la esfera de la Admi-
nistracion Piablica, de un cicito tipo de empresas que por el hecho de
solicitar créditos al Gobierno Federal, generalmente a través de la Nacio-
nal Financiera, aun sin reunir el requisito de ser socio mayoritario, aguél
las convierte en organismes paraestatales con el consiguiente monopolis
de las actividades que desarrollan; monopolios que de ninguna manera
pucden considerarse juridicamente vilidos, pues el fin que persiguen no es
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de interés puoblico, requisito sine qua non de las verdaderas empresas
de participacion estatal,

Para cllo, hasta citar aleanos ejemplos, no sin ciertas reservas en deter-
minados casos: Altos Hornos de México. Cementos Guadalajara, Clasa Films-
Mundiales, Cinematografica Latino Americana. Cobre de México, Cristale-
ria. 5. A., Cristales Mexicanos, Chapas v Triplay, Vibrica de Cemento
Hidalgo, Textiles Sonara y Tubos de Acero de México. En verdad, es dificil
encontrar un fin de interés piblice en las actividades de los organismos
citados, 1o que ocasiona la natural v explicable rebeldia de la iniciativa
privada,

Para concluir, la muoltiplicacién de tantos organismos en el seno de
fa Administracion Pdablica Mexicana junlo con las empresas privadas de
utilidad pablica, a través de las cuales los particulares colaboran con ella,
lia hecho exclamar que mdas que organizacion, el pais se distingue por =u
“desorzanizacion administrativa”. Problema al que le pretende dar solu-
cion la Ley de Secretarfas v Departamentos de Estado de 24 de Enero de
1053, que crea la Scerclaria de la Presidencia con facullades entre otras,
para plancar v vigilar la inversién piblica y la de los Organismos Descen-
tralizados v Empresas de Participacién Estatal, v por otra parte, con el
establecimiento de la va citada Junta de Gobierno de los Organismos y Em-
nresas de Iislado. que no solamente ce encarga de su vigilancia mediante
ta aplicacién de la Ley correspondiente. sino que propone al Ejecutive pla-
nes generales de operacion, Fs decir, con Cstas y otras medidas la Admi-
nistracion Pablica procura encauzarse por los senderos de la Planeacion
v de la Planificacion,

Fsla es brevemente y en opinidn personal, el lugar que ocupan y el
papel que desempenian en la Administracién Piblica Mexicana los orga-
nismos descentralizados,

México, pais joven que se desenvuelve en un mundo en el que dos
tendencias diametralmente opuestas tralan de prevalecer, lleno de inquietudes
originadas por ideas propias y extrafias. Nacidn en pleno proceso evoluti-
vo, intenia todavia encuadrar en el marco de sus Instiluciones Juridicas y
Democeriticas ¢l jusie medio adecuado entre ¢l Inlervencionismo  Estatal
v ¢l respeto indigpensable a2 Ta Libertad humana. s de desearse que en un
r
i

uiure proxino o éxite corone esa dificil pero noble aspiracidn.
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