CariTuLO XIX

LA DESCONCENTRACION ADMINISTRATIVA

LAS NOCIONES DE DESCENTRALIZACION
Y DESCONCENTRACION

La superficie mds o menos amplia de los Estados,
histéricamente ha dado lugar a que geogrifica, politica y
administrativamente s¢ dividan sus territorios a efectos de
gobernar con mayor e¢ficiencia y para que de alguna ma-
nera la participacién ciudadana se refleje en la designacién
de sus érganos de gobierno y en este aspecto, la realidad
histérico-politica, nos muestra multitud de variantes, des-
de el absolutismo del poder, que designa a los funciona-
rios regionales, sin participacién de la ciudadania, hasta
aquellos estados en que las entidades federativas, provin-
cias, regiones, intendencias o prefecturas, son administra-
das por érganos politico-administrativos, electos directa-
mente por el pueblo.

De esta forma en mi concepto, se puede hablar de que
la descentralizacién es la decisién politica de los gobernan-
tes, de entregar a los gobiernos regionales, locales y mu-
nicipales, una scrie de responsabilidades que van desde
actos politicos, hasta cuestiones presupuestarias y de pla-
nificacién, por ello creo que es importante senalar, que la
autonomia relativa de ese tipo de gobierno se inserta en
la responsabilidad de llevar a cabo, esa clase de actividad
a nivel local.

La divisién territorial de los Estados, que responde a
necesidades politicas, geogréficas, histéricas, econémicas, e$
un hecho, coexisten en el Estado soberano, otras enti-
dades o comunidades politico-administrativa, de menor je-
rarquia.
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Es asi como en los Estados Federales coexisten, el Fs
tado soberano, las Entidades Federativas y los anmnimom.

En Inglaterra, el Estado soberano y las colectividades
auténomas que se gobiernan bajo la base del self-government.

En Francia, el Estado soberano y las numerosas colec-
tividades con circunscripciones territoriales muy variadas,
como son: el Departamento, el Distrito, la Regién vy las
Comunas,

En Japén, el Estado soberano y las prefecturas.

En Espana, el Estado nacional y las comunidades auto-
némicas.

DESCENTRALIZACION Y DESCONCENTRACION POLITICA

En la doctrina politica y administrativa con frecuencia
se utilizan las expresiones descentralizacién y desconcen-
tracién para hacer referencia a la distribucién teérica, le-
gal y préctica de potestades y funciones politicas y admi-
nistrativas entre el Estado soberano Y esas comunidades o
entidades locales y territoriales.

Bajo este aspecto, la descentralizacién o desconcen-
tracién, Henen un marcado matiz politico, a la vez que
administrativo,

Algiin autor afirma que no se puede hablar de demo-
cracia sin descentralizacién efectiva, tanto en el dmbito
politico como en el administrativo y €l econémico. Cuales-
quiera que sean los sistemas y los hombres, no puede
haber libertad, igualdad, ni tampoco progreso real, si el
poder s¢ concentra. La participacién en la toma de deci-
siones y responsabilidad tiene que ser compartida por los
grupos sociales afectados.

En nuestra opinién, cabe hacer una separacién entre
a) la descentralizacién y la desconcentracién aplicada a la
estructura politica y territorial del Estado, y #) la descen-
tralizacién y desconcentracién estrictamente administrativa,
que son variantes de las formas de organizacién de los ele-

mentos que son parte de la estructura administrativa del
Poder Ejecutivo.
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La desconcentracién estrictamente administrativa se
identifica en México, con unidades administrativas que for-
man parte de la Administracién Piblica Federal, Estatal o
Municipal. Por ejemplo, unidades desconcentradas de la
Administracién Piblica Federal son: @) Procuraduria Fede-
ral de la Defensa del Trabajo, dependiente de la Secreta-
ria del Trabajo y Previsién Social; b) la Comisién Nacional
Bancaria, dependiente de la Secretaria de Hacienda y Cré-
dito Piblico; ¢) el Instituto Politécnico Nacional, depen-
diente de la Secretarfa de Educacién Piblica.

También puede llegar el caso de que, un organis-nos
descentralizado desconcentre territorial o periféricamente
sus servicios, por ejemplo, la UNAM es un organismo pu-
blico descentralizado y desconcentra sus servicios en varias
unidades, como son las Escuelas Nacionales de Estudios
Profesionales (Enep), de la que existen las unidades de
Acallin y Cuautitlin, Estado de México y Aragén, D. F.

Para el punto de vista gerencial, la descentralizacién
de la administracién consiste en hacer descender la facul-
tad de decisién al nivel mas bajo posible y la desconcentra-
ci6én consiste en desintegrar a la unidad de administracién
y separarla del centro.

La desconcentracién, que podriamos calificar de fun-
damentalmente administrativa, en México, también tiene
ciertos matices politicos, pero més bien hace referencia a
estructuras administrativas de rango intermedio dependien-
tes, jerarquicamente, de otros brganos.

LEYES, DECRETOS, REGLAMENTOS Y ACUERDOS QUE CREAN
ORGANOS DESCONCENTRADOS

En el Derecho mexicano los 6rganos desconcentrados
son creados mediante leyes, decretos, reglamento interior
© por acuerdos; sin determinarse por qué motivo algunos
son creados por leyes, otros por decretos, dentro de un
reglamento interior o incluso por simple acuerdo del Eje-
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cutivo Federal; como cjemplos de cada uno de estos
Casos tenemos:

1. Organos desconcentrados creados por ley

a) Instituto Nacional de Antropologia ¢ Historia, orga-
no desconcentrado dependiente de la Secretaria de Edu-
cacién Publica, fue creado por ley, publicada en el Diario
Oficial de la Federacién el dia 3 de febrero de 1939,

b) Instituto Nacional de Bellas Artes y Literatura, 6rga-
no desconcentrado dependiente de la Secretaria de Educa-
cion Publica, fue creado mediante ley, publicada el 31 de
diciembre de 1946 en el Diario Oficial de la Federacién.

¢) Instituto Politécnico Nacional, 6rgano desconcen-
trado dependiente de la Secretaria de Educacién Piblica,
creado por la ley publicada en el Diario Oficial de la Fede-
racién de fecha 29 de diciembre de 1981.

2. Organos desconcentrados, creados por Decreto

a) Puertos Mexicanos, 6rgano desconcentrado depen-
diente de la Secretaria de Comunicaciones y Transportes,
fue creado por decreto del Ejecutivo Federal publicado el
dia 28 de marzo de 1989, en el Diario Oficial de la Fede-
racion.

b) Centro de Ingenieria y Desarrollo Industrial, érgano
desconcentrado subordinado a la Secretaria de Educacion
Piblica, fue creado por decreto del Ejecutivo Federal,
publicado en el Diario Oficial de la Federacién el 9 de
marzo de 1984.

¢) Comisién Nacional del Deporte, érgano desconcen-
trado dependiente de la Secretaria de Educacién Publica,
se creo por decreto del Presidente de la Republica, publi-
cado en el Diario Oficial de la Federacién de fecha 13 de
diciembre de 1988,

d) Consejo Nacional para la Cultura y las Artes, 6rgano
desconcentrado jerdrquicamente subordinado a la Secre-
taria de Educacion Piblica, el cual fue creado por decreto
del titular de la Administracién Piblica, publicado el 7 de
diciembre de 1988 en el Diario Oficial de la Federacién.
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#) Comisién Nacional del Agua, 6rgano desconcentradg
dependiente de la Secretaria de Agricultura y Recursos
Hidrdulicos, creado el 16 de enero de 1989 por decreto
del Ejecutivo Federal.

8. Organos desconcentrados creados por Reglamento Interior

a) Instituto Nacional de Ecologfa, 6rgano desconcen-
trado dependiente de la Secretaria de Desarrollo Social, fue
creado en el Reglamento Interior de dicha Secretaria.
(Diario Oficial de 4 de junio de 1992),

b) Procuraduria Federal de Proteccién al Ambiente,
6rgano desconcentrado dependiente de la Secretaria de
Desarrollo Social, fue creado en el Reglamento Interior de la
referida Secretaria, publicada el dia 4 de Jjunio de 1992,

¢) Coordinacién General del Programa Nacional de
Apoyo para las Empresas de Solidaridad, érgano desconcen-
trado dependiente de la Secretaria de Desarrollo Social,
fue creado dentro del Reglamento Interior de ¢sta, publi-
cado el dia 4 de Junio de 1992, en el Diario Oficial de la
Federacién.

4. Organos desconcentrados creados por acuerdo

@) Instituto Mexicano del Transporte, Organo descon-
centrado jerdrquicamente subordinado a la Secretaria de
Comunicaciones y Transportes, fue creado por acuerdo
del Presidente de la Republica, publicado el dia 15 de
abril de 1987 en el Diario Oficial de la Federacién.

) Instituto Mexicano de Comunicaciones, érgano des-
concentrado dependiente de la Secretaria de Comunica-
ciones y Transportes, creado por acuerdo del titular de la
Administracién Puiblica Federal, publicado en el Diario Ofi-
cial de la Federacién el 15 de abril de 1987.

¢) Servicios a la Navegacién en el Espacio Aéreo Mexi-
cano, 6rgano desconcentrado subordinado a la Secretaria
de Comunicaciones y Transportes, el que se creé por
acuerdo del Ejecutivo Federal publicado en el Diario Oficial
de la Federacién de fecha 3 de octubre del ano de 1988.
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Los érganos desconcentrados no deben crearse por
acuerdo del Presidente de la Repiiblica o de los Secre-
tarios de Estado o de los Jefes de Departamento Admi-
nistrativo, porque los acuerdos deben ser para que los
obedezean las dependencias de la Administracién Publica,
orientando su actuacién conforme a lo establecido por la
ley y los acuerdos tomados. Ademas para que obliguen a
los administrados deben ser creados por ley.

IMPRECISION DOCTRINAL Y LEGAL

Es evidente que hay imprecisién, ya que se discute si
hay base constitucional expresa para crear organismos
desconcentrados, toda vez que el articulo 90 no habla
expresamente de 6rganos desconcentrados, sino de admi-
nistracién paraestatal y como ya se indicé ese término
semanticamente es poco claro, porque significa lo que no
es del Estado, y la administracién desconcentrada, puede
afirmarse que depende directamente del Jefe de Estado,
0 de una Secretaria de Estado, por lo menos Jerarqui-
camente, de donde algunas opiniones se expresan en el
sentido de que no hay facultades en la Constitucién que
digan que el Congreso de la Unién o el Presidente de la
Repiiblica pueden crear organismos desconcentrados.

Evidentemente el Congreso de la Unién en el articu-
lo 73 no tiene facultad expresa para ello, como tampoco
la tiene el Presidente de la Republica ni en el articulo 89
ni en ninguno otro de la Constitucién, y si bien pudiera
entenderse que el Congreso de la Unién, en uso de la
facultad que tiene de dictar las leves derivadas del articu-
lo 90 constitucional y en el articulo 17 de la LOAPF, esta-
bleci6 la base legal para los organismos desconcentrados,
es una realidad que ni en la Constitucién, ni en las leyes
existe la desconcentracién como una figura administrativa,
clara y precisa.

Sin embargo, la experiencia legislativa mexicana ha
creado organismos desconcentrados mediante leyes, decre-
tos del Ejecutivo, reformas a reglamentos interiores de
Secretarias de Estado o nuevos reglamentos y también por
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acuerdos presidenciales sobre todo a partir de 1988 y et
€s preocupante porque es signo de que no se actia estric-
tamente conforme a derecho y particularmente aquellos
creados por acuerdo presidencial o en reglamentos interio.-
res, ya que los acuerdos como bien lo senala Faya Viesca:

Los acuerdos no tienen similitud alguna con los reglamentos,
Un acuerdo presidencial nunca interpreta una disposicién Je-
gislativa ni trata de adicionarka para posibilitar su aplicacién,
Los acuerdos sélo establecen plancs y politicas de actividad en
las distintas esferas de las Secretarias de Estado.!

Igual comentario merece la creacién de organismos
desconcentrados en reglamentos interiores ya que:

Este tipo de ordenamiento segiin el articulo 18 de la Ley Orga-
nica de la Administracién Piblica Federal son expedidos por
¢l Presidente de la Repiblica para determinar las funciones de
las unidades administrativas de las Secretarias de Estado o
Departamentos Administrativos, asi como para cstablecer la
forma en que los titmlares de las mismas podrin ser suplidos
€N sus ausencias, por tanto no s¢ deben crear 6rganos des-
concentrados a través de un reglamento interior.

Si se parte del principio de que México es un pais que
vive ¢l estado de Derecho, los gobernantes deben actuar en
consecuencia y por lo tanto cuando establecen estructuras
desconcentradas que tienen caricter de autoridades, estimo
que deberfan hacerlo mediante una ley emanada del Con-
greso de la Unidn, en la que intervenga la representacién
popular, porque para establecer autoridades con facultades
de dedsion, cjecucién y obligaciones a cargo de los gober-
nados, debe hacerse mediante una ley en el sentido formal
y material y no por decretos, acuerdos y menos en regla-
mentos interiores de Secretarfas de Estado.

Creo que el propio gobierno ha reconocido este punto
de vista con la transformacién de la Comisién Nacional de
Derechos Humanos de organismo desconcentrado a orga-
nismo descentralizado.

! Faya Viesca, Jacinto, Administracién Piblica Federal, Ed. Porria,
2% edicion actualizada, México, 1988, p. 126,
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La Comisién Nacional de Derechos Humanos fue crea-
da por decreto presidencial publicado en el Digrio Oficial de
la Federacién el 6 de junio de 1990, como un érgano
desconcentrado dependiente de la Secretaria de Goberna-
cion, pero el dia 29 de junio de 1992, se publicé en el
Diario Oficial de la Federacién la Ley de la Comisién Nacio-
nal de Derechos Humanos que la establecié y recono-
¢i6 como un érgano descentralizado, aunque en realidad
no cambié substancialmente su denominacién, su estruc-
tura orgdnica, ni su competencia se siguié reconociendo
como parte de su patrimonio los mismos recursos mate-
riales que ese le habfan otorgado en el decreto, siguié con-
tando con el mismo elemento humano; se le reconoce
personalidad juridica expresamente en la ley, lo cual po-
dria considerarse como una diferencia substancial, pero es
importante sefalar que si bien es cierto que el decreto que
la cre6 como 6rgano desconcentrado indica que quedara
directamente adscrita a la Secretaria de Gobemnacidn, también
lo es que le otorga atribuciones a titulo de competencia.

La Comisién de Derechos Humanos fue creada por
decreto publicado en el Diario Oficial del 6 de junio
de 1990, como organismo desconcentrado de la Secreta-
ria de Gobernacién. Desde su origen hubo opiniones de
distinguidos juristas como J- Barrera Graf, investigador
emérito de la UNAM, que consideraban que la Comisién
Nacional de Derechos Humanos, nacié al margen de la
Constitucién, por lo que para subsanar esa critica se pro-
movi6 la iniciativa de reformar la Constitucién Politica
de los Estados Unidos Mexicanos, para adicionar el articu-
lo 102 constitucional con un apartado B.

La transformacién de la Comisién Nacional de Dere-
chos Humanos de érgano desconcentrado a organismo
descentralizado obedecié a motivos de cardcter politico.

Sobre los origenes de la Comisién Nacional de Dere-
chos Humanos y su inconstitucionalidad en la fecha de
creacion, véase: Gudifio Pelayo, José de Jesis, “El Estado
contra si mismo. La comisiones gubernamentales de Dere-
chos Humanos y la deslegitimacién de lo Estatal”, Noriega
Editores, México, D. F,, 1998, 359 paginas, in totum.
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Conservo la misma denominacion

En el decreto se le denomina Comision Nacional de
Derechos Humanos al igual que en la ley que lo establece
como 6rgano descentralizado.

VENTAJAS DE LA DESCONCENTRACION

Segiin Elba Barreiros Mancilla,” las ventajas de la des-
concentracién son las siguientes:

a) La accién administrativa es mds rapida y mnxmv_n_
ahorra tiempo a los 6rganos superiores y descongestiona
su actividad, ya que no resuelven todos los asuntos.

b) La accion administrativa se acerca a los mumqn.ﬁ:_w_dm.
ya que ¢l organismo desconcentrado puede estudiar y re-
solver, hasta cierto grado, sus asuntos. B )

¢) Aumenta el espiritu de responsabilidad de ﬁcm orga-
nos inferiores al conferirles la direccion de determinados
asuntos.

En los 6rganos centralizados vemos que hay una jerar-
quia definida, un manejo centralizado de los ingresos y
egresos del Estado, esa jerarquia impone a veces retardos
en la Administracién Piblica y en la prestacion de _o..a ser-
vicios, etc.; entonces se ha pensado en wm._.nouq.aEnnn_w de
dar a ciertos 6rganos facultades de decision, sin necesidad
de acudir al 6rgano superior mds que en ciertos casos
trascendentes o importantes; y mediante esa facultad
de decisién, el 6rgano inferior, desconcentrado, puede ma-
nejarse mas dgilmente; no tendrin que acordar semanal-
mente, pedir una serie de documentos, de acuerdos, de
relaciones, etc. Por ello, los Estados han creado estos or-
ganismos, para obtener una mayor eficacia administrativa.

LA DESCONCENTRACION Y SUS VARIANTES

Desde un punto de vista muy general, la desconcen-
tracién implica siempre una distribucién de facultades

? Barreiros Mancilla, Elba, Los Organismos Desconcentrados en la Legis-
lacion Mexicana, tesis, México, 1964, p. 104.
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entre los érganos superiores y los organos inferiores; de
donde en la realidad existe lo que pudiéramos llamar una
variedad de estructuras desconcentradas, o bien, modali-

dades de la desconcentracién, asi, podriamos hablar de lo
siguiente:

. Desconcentracién en estricto sentido o funcional,
. Desconcentracién vertical.

. Desconcentracién horizontal,

. Desconcentracion regional.

B0 MO

DESCONGENTRAGION EN ESTRICTO SENTIDO O FUNGIONAL

Consiste en una forma de organizacién administrativa
en la cual se otorgan al érgano desconcentrado, por me-
dio de un acto materialmente legislativo (ley o reglamen-
to), determinadas facultades de decisién Yy ejecucion limi-
tadas, que le permite actuar con mayor rapidez, eficacia y
flexibilidad, asi como el tener un manejo auténomo de su
presupuesto, sin dejar de existir el nexo de jerarquia, con
el oérgano superior.?

CARACTERISTICAS DE LOS GRGANOS DESCONCENTRADOS

a) Son creados por una ley, o reglamento.

b) Dependen siempre de la Presidencia o de una Se-
cretaria de Estado.

¢) Su competencia deriva de las facultades de la
Administracién Central.

d) Su patrimonio es el mismo que el de la Federacion,
aunque también pueden tener presupuesto propio.

¢) Las decisiones mis importantes, requieren de la
aprobaci6én del érgano del cual dependen.

S Tienen autonomia técnica,

& No puede tratarse de un drgano superior (siempre
dependen de otro).

h) Su nomenclatura puede ser muy variada.

" Estdn reconocidos en ¢l articulo 17 de la LOAPF.
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i) Su naturaleza juridica hay que determinarla, teéri-
camente en cada caso, estudiando en particular al érgang
de que se trata.

/) En ocasiones tiene personalidad propia.

Con la descentralizacién se comparte el poder; con I
desconcentracion el Poder Central no lo comparte, sino
que se acerca a los administrados instalindose en el lugar
donde se requieren sus servicios.!

AUTONOMIA TECNICA Y FINANCIERA

El organismo desconcentrado tiene cierta autonomia,
a la que se le llama técnica, que significa el E.E.mmlmm
facultades de decision (limitadas) y cierta autonomia finan-
ciera presupuestaria. .

Invariablemente el organismo desconcentrado depende
de un 6rgano central, de la Presidencia, de una Secreta-
ria de Estado, tiene cierta autonomia; pero si no es con
el acuerdo del 6rgano del que depende, no podrad llevar
a cabo decisiones trascendentales.

BASE LEGAL

La desconcentracién, como concepcién juridico-prictica,

tuvo su primera manifestacion legal expresa en el ﬂamm‘w;
mento de 2 de junio de 1972, que cre6 la Procuraduria
Federal de la Defensa del Trabajo. .

En Meéxico, la Ley Organica de la Administracién Publi-
ca Federal, establece en su articulo 17, que las Secretarias de
Estado y los Departamentos Administrativos para la mayor
atencion y eficiente despacho de los asuntos n_w su compe-
tencia, podrdn contar con Organos m&E.EﬁﬁdE..om. descon-
centrados que les estardn jerdrquicamente subordinados y
tendran facultades especificas para resolver sobre la materia
y dentro del dmbito territorial que se determine en cada
caso, de conformidad con las disposiciones legales aplicables.

' Gonzilez Herndndez, Héctor Alejandro, Teoria y praxis adminis
trativa, vol. 1, Descentralizacion y Desconcentracién. Avances y Perspectivas.

Presentacion, Instituto de Administracién Publica de Nuevo Leén, A. Gy
Monterrey, Nuevo Leén, octubre-diciembre de 1987, pp. 9 y 10.
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No es tipico de los organismos desconcentrados el que
tengan personalidad juridica, inclusive pueden tenerla y
pueden no tenerla; por ejemplo, las Comisiones Nacional
Bancaria y Nacional de Valores, de la Secretaria de Hacien-
da y Crédito Piiblico, Hay casos, por ejemplo el del Insti-
tuto Nacional de Bellas Artes, en que si tienen personali-
dad juridica propia.

La organizacién desconcentrada se tipifica mds bien
porque tiene autonomia técnica, pero supervisada por ¢l
organo del que depende; hay, por lo tanto, dependencia
y nexo de jerarquia, hay poder de nombramiento, de
mando, disciplinario, etc., y tienen autonomia financiera.

DESCONCENTRACION VERTICAL

Consiste en delegar a Grganos directamente dependien-
tes y subordinados, determinadas facultades del organo
superior; en'este caso, el superior delega las facultades que
considera necesarias al inferior para que éste actie con
mayor eficacia y flexibilidad.

En esas condiciones la desconcentracién vertical es la
delegacion de facultades a organos inferiores de la misma
b dependencia, pero con limitaciones.

. DESCONCENTRACION REGIONAL

En cierto sentido es una variante de la anterior, pero,
ademds de existir la delegacién de facultades a los orga-
- nos inferiores, éstos se distribuyen geogrificamente dentro
i del territorio, abarcando cada oficina un drea superficial de
b éste, que demande la accién regional,

Para que quede mds claro, sefialaremos un ejemplo: la
Secretaria de Hacienda y Crédito Puablico, Secretaria de Fs
tado, delega, para la pronta eficacia de los negocios, en
6rganos inferiores, determinadas atribuciones y esos 6rga-
- hos cubren vertical y regionalmente la totalidad del terri-
| lorio nacional; de esa forma acercan los centros de deci-
si6n a los lugares en que surgen los problemas de la masa
de contribuyentes en cada localidad.

s—
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Esta desconcentracién se inici6 segin el Decreto pu-
blicado en el Diario Oficial de 20 de junio de 1978, crean-
de 11 administraciones fiscales regionales,

DESCONCENTRACION HORIZONTAL

Consiste en crear oficinas de igual rango entre si, que
pueden tener facultades en una misma ciudad o en otras
dreas geograficas.

Por ejemplo, dentro de sus facultades de vigilar las
mstituciones de crédito y organizaciones auxiliares de cré-
dito, se forma un organismo desconcentrado: la Comisién
Nacional Bancaria; este organismo cuenta a su vez con
oficinas que denomina Delegaciones Regionales ( categoria
horizontal), que tienen las mismas facultades teéricas, aun-
que no la misma competencia que el érgano superior, la
Comisién Nacional bancaria y de Valores.

La desconcentracién en el Nuevo Estatuto de Gobierno
del Distrito Federal (D.0. del 26 de julio de 1994).

Es importante resaltar que algunos de los principios
tebricos de este capitulo han sido tomados e incluidos en
el texto de los articulos del Estatuto de gobierno del Dis-
trito Federal. Entre ellos destacan los siguientes:

ArTicUuLO 12.—La organizacién politica y administrativa del
Distrito Federal atenderd los siguientes principios estratégicos:

I. El establecimiento por demarcacién territorial, de drga-
nos administrativos desconcentrados, con la autonomsa Jfuncienal en
las materias y en los tirminos dispuestos en este estatuto y las leyes
respectivas;

ARTICULO 9] —Para la eficaz atencién y eficiente despacho
de los asuntos de su competencia, el Jefe del Distrito Federal
podrd constituir drganes administrativos desconcentrados que csta-
rdn jerdrquicamente subordinados al propio Jefe del Distrito Fede-
ral, o bien, a la dependencia que éste determine.

Se confirma que las delegaciones politico-administrati-
vas del Distrito Federal son 6rganos desconcentrados de
la Administracién Piiblica del Distrito Federal,
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CariTuLo XX

LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA
FEDERAL

INTRODUCCION

Semdnticamente, tanto la descentralizacién, como la
desconcentracion, significan 16 mismo, es an_._.. m_a._mn.:w:,
to del centro. Las leyes, autores y funcionarios, con fre-
cuencia hablan de las mismas indistintamente, sin rmnna
una clara separacién de las palabras, mnmm: las ?an_cunm
O aspeclos gue se estudian, o que se esten Emdn,_mﬂ.a_u..

Por lo anterior, senalaremos algunas de las caracteris-
ticas peculiares de cada una y sus diferencias:

Desconcentracion Descentralizaciin

1. Organo que depende indirecta-
mente del Ejecutivo Federal

2, Tiene invariablemente perso-
nalidad juridica.

$. Siempre tiene patrimonio pro-

1. Organo inferior subordinado
a una Secretaria, o a la Pre-
sidencia.

2 Puede contar o no con per-
sonalidad juridica.

3. Puede contar o no con patri- pio. ) )
monio propio. 4. Posee facultades mas auténo-
4. Posee facultades limitadas. - mas,

EVOLUCION HISTORICA EN FRANCIA

Desde fines del siglo pasado se ha manejado .& comn-
cepto de descentralizacién y no obstante los nﬁ:&ow. que
en el presente siglo se han hecho &m esa _d:,:m o SnEcm
de gestion politica por un lado y w%:b.&cﬁ:ﬁ por el otro;
ain existen serias confusiones para precisar ese topico, pues
como veremos mis adelante con frecuencia se confunde
la descentralizacién politica, con la descentralizacién que

214
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pudi€éramos llamar estrictamente administrativa; como estos
fenémenos sociales y sus consecuencias politicas y adminis-
trativas han surgido en gran parte de la practica del Es-
tado Francés y de la Doctrina Francesa y a efecto de dar
un poco mas de claridad a la perspectiva histérica de la
evolucién del concepto de descentralizacién politica, creo
conveniente hacer un breve desarrollo de ¢6mo evolucioné
en el mencionado pais a partir de la revolucién francesa
y hasta nuestros dfas.

En Francia las aspiraciones para la descentralizacién
politica se remontan a mas de dos siglos de historia y son
resultado de la centralizacién del gobierno que ha sido
caracteristica sobresaliente en la historia el Estado Francés
tanto en las monarquias, como en las sucesivas republicas,
hasta la actual, que se conoce como la quinta.

La Revolucién de 1789, inspirada por la asamblea cons-
tituyente signific el fin de esa prictica de centralizar el
poder, e inauguré una tendencia politica de descentrali-
zacion.

La Revolucién de 1789 establecié un nuevo orden en

el sistema de gobierno y traté de unificarlo y homoge-
nizarlo con la intencién de modificar las complejas divi-
siones administrativas de la monarquia, se establecié una
nueva divisién territorial que més o menos perdura hasta
- nuestros dias, el pais fue dividido en departamentos, los
| departamentos en distritos, los distritos en cantones ¥y
b los cantones en comunas.
: El primer imperio (Napoleén I) hizo dos contribucio-
f nes importantes al sistema administrativo, introdujo el prin-
| cipio de la centralizacién y el gobierno de estructuras a
| través de varias autoridades publicas.

La legislacién promulgada durante el ano VIII también
establecié un sistema de administracién centralizada. Todas
b las autoridades administrativas eran (y son) nombradas o
¢ designadas por el gobierno central y no guardan respecto
| de éste ninguna autonomia,

,. El gobierno central retiene el poder sobre toda la
gnwmaacmu de las autoridades ptiblicas regionales de tal ma-
inera que todas las actividades de estas autoridades estin
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consistentemente supervisadas y controladas por el mn,:znq”
no central, el que dicta 6rdenes -.Enﬁr.u revocar ._m.n._,...__.c:nv
tomadas por las autoridades de rango inferior, actiia en su
ctera. o
_cwm—m..b unﬂﬂwwawn_um_vmnm (1946-1958) intenté un movimiento
para descentralizar completamente a los &nvEEEmEOw
aboliendo la oficina del prefecto, sin embargo este pr «,JEMO
Jjamas fue aprobado y continué n_. prefecto mmﬁn:a_.n,: 0
de las autoridades centrales a partir de su .=OE_.=J.E:.=5.
La constitucién de la quinta repiiblica (1958), .-:.u
contiene ninguna disposicién que mm_ccqnm.._m la anwnnncm_r.
zacién, su articulo 72 es el unico que vsa_n.n_.- .Hnnnw wu.n e
vancia en esta materia, pues senala ﬂ:n._mm divisiones .F:_..
toriales serian administradas por consejos electos bajo las
ici s senala la ley. .
n::ﬂ“@ﬂn“%%_“wmnmm que la Moum::_c_&: de 1958 tende a
mas a favorecer el gobierno central que a a_nmwﬂo:m_. _“
autonomia local, sin embargo en las tltimas a.nnmﬁmm n_.n.
siglo xx se ha desarrollado nOJ fmpetu un Ecﬁb.w_nuﬂovw:.
favor de las aspiraciones de ciertos sectores de la wﬁo. W
ci6n francesa para buscar una mayor libertad _o.\”m_ rw c
al sistema centralisia de gobierno el cual todavia ve con
reticencia esas lendencias descentralizadoras. T .
Una de las razones fundamentales que justifican la

descentralizacién es la necesidad de c@.h:nn una Jﬁa_”
distribucién del poder, para reducir la importancia de ”

autoridad central e incrementar la de las autoridades lo-

1 iti i€n un
cales, esto entrana un pluralismo ﬁcrcno y G:B.—...Fﬂ kel
principio de democracia para que los ciudadanos 55_&40 ’
gan en el gobierno de las comunas, departamentos y .

giones a través de la eleccién de sus autoridades.

Parece ser que en Francia los 1132‘1% 20 w:cm Mnb_w
quinta repiiblica mostraron que un mowwmaﬁc ﬁ.nmﬂm._nm ]
era capaz de advertir las realidades econbmicas, mwﬁ_ncuov
culturales del pais, los Ministros de Parfs no DnE‘r :n. .nmuu..‘_
cimiento de los problemas locales y a veces —:mﬂ M_.Hm_.....
soluciones que eran imposibles de aplicar. La descer 3

16 11 1 1 1 > A - H-O“B.Hﬂ ﬁﬁ_-ﬂn
zacion politica y administrativa parece ser la

? arrollo d
bajo circunstancias especificas promoveria el desarro 6
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la nacién en su conjunto, la sobrecargada administracién

que ticne que ver con todo Y en todas partes, a veces ge
encontraban sus actividades paralizadas y su sistema de ges-
tién ineficiente,

La descentralizacién también limita los poderes de las
autoridades centrales, transfiriendo a los cuerpos locales
poderes que hasta hacfa poco detentaba el centro del sis-
tema. -

Como puede observarse de 1a sintesis
cés, el proceso descentralizador
década pasada y es muy diferente
cimiento de los poderes y
estado federal como Méxic

del sistema fran-
se llevé a cabo hasta la
este proceso, al estable-
facultades que se dan en un

© puesto que desde las prime-
ras constituciones se tienen tres 6rganos politico-adminis-

trativos de gobierno, el federal, el local y el municipal
entre los que no existe relacién Jjerdrquica en el sentido
administrativo, y aunque también hay un proceso relativa-
i mente reciente de transferencia de poderes (reformas al
b art. 115 de la Constitucién Politica de los Estados Unidos
t Mexicanos de febrero de 1983) el hecho es que en Méxi-

€o por lo menos teérica y formalmente en la Constitucién
kv en las leyes, las autoridades locales (Estados y Mumici-
E Pios) son electas por sufragio universal, lo cual es recono.

j cimiento de las ideas de democracia, sobre todo en la

b dvanzado, puesto que en esos cuerpos c
liza un nimero minimo de miembros a los partidos mi-
‘oritarios y esto fomenta al pluralismo y la participacién
.Hansoe,mmam. ¥ que se escuche a las minorias, asimismo la
i°Xistencia de un sistema electoral que garantice transpa-
,__h.nznww_ legalidad y participacién plural de partidos en la
ieleccién de las autoridades locales Y municipales, es mues-

i de que el proceso descentralizador politico
F108 territoriales locales, se

Euy clara en Mé

olegiados se garan-

a los espa-
va dando con una definicién
Xico, a partir de 1982,

La expresién descentralizar significa opuesto al centro,
¥ decir, es el fenémeno que va del centro a la periferia y

,

ey G..A.:l
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se aprecia en la actualidad, en la organizacién del Estado
y de la Administracién Piblica. Fundamentalmente hay dos
tipos de descentralizacién en Derecho, la descentralizacién
politica y la descentralizacién administrativa; la primera se
vincula a la estructura misma del Estado y a sus circuns-
tancias hist6rico-politicas y en México la podriamos tipifi-
car en la existencia de instituciones que conviven y deri-
van del Estado Federal y que son: fundamentalmente las
entidades federativas (Estados de la Federacién) y los
Municipios. Son estructuras locales, esto entrana un plu-
ralismo politico y también un principio de democracia
para que los ciudadanos intervengan en el gobierno de las
comunas, departamentos y regiones a través de la eleccién
de sus autoridades.

La descentralizacién también limita los poderes de las
autoridades centrales, transfiriendo a los cuerpos locales
poderes que hasta hacia poco detentaba el centro del
sistema.

En la descentralizacién politica no encontramos jerar-
quia, ni se dan los poderes jerarquicos que hemos es-
tudiado en capitulos anteriores, entre el Presidente de la
Repiiblica y los Gobernadores, en cambio, en la descen-
tralizacién estrictamente administrativa, estimo que si se da
esa relacién jerdrquica y que el poder de nombramiento,
de mando, revisién, decisién, etc., es evidente entre el
Presidente de la Repiiblica y Secretarias de Estado, cabe-
zas de sector y los diversos organismos descentralizados del
Gobierno Federal con la excepcién de las universidades
(auténomas).

La descentralizacién administrativa, en estricto sentido,
existe cuando se crean organismos con personalidad ju-
ridica propia, mediante disposiciones legislativas, para rea-
lizar una actividad que compete al Estado, o que es de
interés piiblico.

La autonomia, ¢ntendida en este sentido, mds bien
corresponderia a la descentralizacién politica, referida a los
Estados que forman parte de la Federacién, y a los Muni-
cipios, y la afirmacién de que la entidad autirquica no estd
sometida jerdrquicamente a otro organismo administrativo,

.. p. 88,
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definitivamente no es aplicable, acorde con la experiencia
actual, a los organismos piiblicos descentralizados en Méxi.
co, por _‘o menos, y en los niveles més altos, de los érga-
nos w&E_amqm.n_c_.nm que si dependen del Poder Ejecutivo
y estan sujetos al control, vigilancia y coordinacién de los
érganos centralizados, con lo cual, en nuestra opinién, de-
finitivamente no son autirquicos,

DIFERENCIA CON 1A DESCENTRALIZACION POLITICA

Se dice que hay descentralizacién cuando las potesta-
des publicas se distribuyen en muiltiples 6rganos,!

. rmv corporaciones constitucionales y legislativas pueden
distribuir el poder administrativo con base en dos reglas
fundamentales: Ja ley o la Constitucién, pueden investir de
gran autoridad administrativa a los organismos gubernati-
vos locales de un sistema de gobierno por &.Ed_v_o. a los
distritos y a las ciudades de un Estado.

, En este caso, encontramos a la descentralizacién poli-
fica, que, en nuestra opinién, es necesario aclarar, no co-

- rresponde a la descentralizacién administrativa. La descen-

tralizacién politica corresponde a la forma de Estado, o
forma de gobierno % la administrativa, exclusivamente a los

m_.mmaomn_n_momna Ejecutivo, ya sea Estado Federal, Local
i 0 Municipal.

En la descentralizacién politica existe una autonomia

| de decisién, de actuacién y hasta de fijacién de politicas

Interiores o dentro de su limite territorial, ya sea del

L Estado, o del Municipio,

La designacién de sus funcionarios politico-adminis-

trativo (Poder Ejecutivo y Poder Legislativo) se hace por

.. n_..wnn_,oz popular directa en los Estados y en los Ayunta-
| mientos,

No hay una jerarquia directa entre el Presidente y las

autoridades politicas de i

gobierno local, o del municipio.

! Introduccién al Estudio de la Administ

dccid racion Publica. Ce 10
de Ayuda Técnica, Agencia para el Des ¥ rnctond, Wb

arrollo Internacional, México,

TR
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CRITICA A LA CLASIFICACION TRADICIONAL

En nuestro concepto, la clasificacién tradicional _,:..oﬁmwmwm
de la doctrina francesa, que separa la descentralizacion
administrativa en: a) por servicios; b) por region, y 3. por
colaboracién, tipificindose la primera en el organismo
descentralizado que presta servicios _u.mvmnwm. la segunda en
el municipio vy, la tercera, en las organizaciones de los par-
ticulares que coadyuvan con el Estado, no es operante, en
nuestros dfas, en México.

Por cuanto hace a la descentralizacién por colabora-
ci6n, se debe distinguir entre la organizacién del m.mﬁmw
y la de los particulares aunque éstos, en ciertos casos, reali-
cen actividades de interés publico, es muy discutible y
dudoso que se les pueda considerar como una mo:.aﬁ.aa
organizacién descentralizada de la >n§5_mc.mﬁo=. _.cE_‘nm.

Otra critica que se puede hacer a esa nFEmmmn_c:,
consiste en que los términos de la &?nn:nﬁw especifica, se
precisan a base de las finalidades que persigue _w.o._.mmu._.
zacién; tales pueden ser: @) la de prestar un servicio pu-
blico; b) que corresponde a ideas democriticas de admi-
nistrar una regién, y ¢) que los particulares colaboren con
la Administracién Puablica.

La finalidad de la estructura administrativa descentra-
lizada, de acuerdo con nuestra opinién, no modifica su
naturaleza, ni sus caracteristicas de definicién. Por eso,
desde ahora apuntamos que no consideramos wﬁrnmr_n. esa
clasificacién y esos criterios a la descentralizacion m.mmnuE_m.
trativa, forma de organizacién de la Administracién Pu-
blica, para establecer su nocién, ya que la forma de orga-
nizacién que tiene esos caracteres, la podemos precisar
a través de caracteristicas que le son propias. En Italia
Gianini tampoco acepta esta clasificacién.

ORIGEN DE LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA

Como fendémeno social, la descentralizacién de ciertos
6rganos politico-administrativos se aprecia en todos los
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Estados modernos y atin en las organizaciones internacio-
nales, que tienen 6rganos regionales para atender con la
celeridad y eficacia a la regi6n a la que sirve, asi, tenemos
en la ONU las comisiones regionales (CEPAL, CEALO, etc.).

La descentralizacién administrativa, en ¢l sentido en el
que la concebimos, tuvo su origen y desarrollo teérico en
Francia, a través de la institucién que denominaban esta-
blecimiento piblico descentralizado y que obedecia a la
necesidad prictica de atender un servicio piiblico, con
personal técnico especializado, con independencia presu-
puestaria, que diera flexibilidad a las necesidades econé-
micas del servicio y libre de los factores y problemas que
impone la burocracia centralizada, ya que, de acuerdo con
esas ideas, el personal tenia un estatuto juridico y perso-
nal distinto del de la burocracia.

CONSTITUCIONALIDAD DE LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS
DESCONCENTRADOS Y EMPRESAS DE PARTICIPACION ESTATAL

Hasta épocas recientes (1977), se discutié por la doc-
trina la base constitucional para crear a los organismos
descentralizados y a todas las entidades que ahora se cono-
cen como del sector paraestatal, sin embargo, la reforma
reciente a los articulos 90 y 92 de la Constitucién, ya no
deja duda alguna de que estas instituciones estin inserta-
das en un concepto moderno y comprensivo de la Admi-
nistracion Publica Federal.

Los c_,w,miu_.bom descentralizados, los desconcentrados,
lasa sociedades mercantiles del Estado, o bien, cualquier
otra forma de organizacién administrativa, estimamos que,
ain antes de las reformas a los articulos 90 y 93 de la
Constitucién, tenian su base en. los siguientes articulos
constitucionales: 98, parrafos segundo y tercero, del cual
ya hemos hecho mencién; 28, que habla de los monopo-
lios o actividades del Estado relativos a la acufiacién de
moneda, a los correos, telégrafos y radiotelegrafia, a la
emisién de billetes por medio de un solo banco central
que controlard el Gobierno Federal. El Congreso tiene
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entonces facultades para crear organismos en €50S ramos,
déndoles la forma de organizacién que estime convenien-
te al dictar la ley.

DERECHO COMPARADO

En la mayoria de las Constituciones latinoamericanas
no encontramos referencia expresa a esta \&w.mn de .on.mwm
nismos, salvo en la Constitucién de la Wnﬁ:_u__nw O_..nwo
del Uruguay, cuyos textos sucesivos de 1918 Aw)n:nﬂ“_o 1 N_.
1934 y 1942 (Secci6én XII), 1952 y 1967 A\mﬂnnaz XI, cons
tucionalizan los conceptos de “entes auténomos y servicios

& )
amwnmnn_. uw&.h.ﬂt“ existen dos tipos de descentralizacién que
se consideran clisicos: La descentralizacién p.QdSau_ a...ﬁM da
lugar al nacimiento de colectividades nacionales y W_u ; es-
centralizacién por servicios que da origen a los estableci-
n:nwﬂummwpﬂwmhn““cm se constata una reaccion Em.nﬁzm._c..uw_
de desconfianza en el sentido que m.,nunn.w estas institucio-
nes se da el fenémeno de una _uwo_.mmn..ww.ca legislativa aMn
es aprobada por el Parlamento sin m&._n:_ﬁ.n_ y Q:M a
como consecuencia que quede bajo tutela y exista un anﬁ
meno que cuando se da un poco Emm. de autonomia vue
otra vez a presentar a través de sus diversas constituciones
el retorno tutelar.”

A QUIEN CORRESPONDE CREAR LOS ORGANISMOS
DESCENTRALIZADOS

Creo que no hay ningin articulo de la Constitucién
Politica de los Estados Unidos Znnwnmsmﬁ.. que otorgue
facultad expresa al Presidente de la Republica para crear
por decreto personas juridicas de Derecho Publico, Mo
obstante que en el pasado asi se ha —:u.nrc y he trata .o
de buscar precedentes de si se han tramitado amparos en

* De Baecque F., La Administration Central de la France, Coleccién U,
Editorial Armand Colin, 5* edicion, Paris, 1973, pp. 35 y 36.
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contra de decretos que han creado Organismos Publicos
Descentralizados y no he encontrado ninguno, sin em-
bargo, es de aclarar que el Presidente, si tiene facultad de
iniciativa de ley ante el Congreso de la unién para esos
efectos, conforme al articulo 71, fraccién 1 de la Consti-
tucién.®

La prictica administrativa, en México, y la Ley para el
Control, por parte del Gobierno Federal, de Organismos
Descentralizados y Empresas de Participacién Estatal (Dia-
rio Oficial de 31 de diciembre de 1970), al igual que sus
antecedentes, las leyes de igual denominacién de 1947 y
de 1966 todas ellas abrogadas, en su articulo 2%, prevefan
que el Ejecutivo Federal, por decreto, podia crear orga-
nismos descentralizados.

Sobre este punto, es undnime la doctrina en el sentido
de que la creacién de 6rganos descentralizados por decreto
del Ejecutivo resultaria al margen de la Constitucién, sobre
todo cuando a través de ese decreto se le otorgan perso-
nalidad juridica propia, patrimonio y competencia, pues se
ha considerado que, para ello, es necesaria una ley en el
sentido formal y material, emanada del Congreso de la
Unién, opinién con la que estamos de acuerdo, no obs-
tante la préictica administrativa y la disposicién legal ya
citada. _

Es pues, necesario aclarar, en cuanto a los organismos
descentralizados, que de lo que marca la Constitucién en
su articulo 90 reformado, no se desprende que el Poder
Ejecutivo tenga Ia facultad de creacién de dichos organismos,

* Serra Rojas, Andrés, Demcho Administrativo, Libreria de Manuel
Porria, S. A., México, 1959, p- 448, Opinién confirmada posteriormente
en la obra del mismo nombre en su edicién de 1965, p. 549,

Castellanos Coutifio, Horacio, “El Estado y los Organismos Descen-
tralizados”, Revista de la Facultad de Derecho n_w." la UNAM, México. Tomo
XI, nimeros 81-82, enero a junio, 1961, p. 141,

También puede consultarse el documentado trabajo del sefior licen-
ctado Emesto Gutiérrez y Gonzélez denominado Descentralizacion por Ser-
vicio. Incompitencia Constitucional de los Poderes Legislativos y Ejecutivo para
crear organismos descentralizados por servicio. En Revista del Tribunal Fiscal
de la Fe@eracién. Segundo Niimero Extraordinario. Ensayos de Derecho
Administrativo y Tributario para conmemorar el XXX Aniversario de la
Ley de Justicia Fiscal. México, D. F, 1966, pp. 409 y 497,
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ya que esta facultad tnicamente la tiene el Congreso de |a
Unién, por lo que seria inconstitucional la creacién de
éstos, por parte del Ejecutivo Federal, por via de decreto,

METODOLOGIA DE ESTUDIO

Su estudio lo haremos en forma general y tratando de
encontrar las caracteristicas més constantes y comunes a
todos ellos, tomando en cuenta, ademds, que el nmimero
de estas instituciones ha crecido hasta 1982 y decrecido de
ese ano y hasta 1995 por efecto de la reforma del Estado.

La Ley Federal de Entidades Paraestatales, ya contie-
ne un capitulo especifico sobre los organismos piublicos
descentralizados, a los que les son aplicables los articulos
1" a 13 y especificamente el capitulo II, articulos 14 a 27
y del 46 al 68 de la Ley Federal de Entidades Paraestatales,
es de comentar que la ley no les llama organismos piibli-
cos descentralizados, sino simplemente organismos descen-
tralizados y es muy satisfactorio observar la confirmacién
de lo que tedricamente expuse en ediciones anteriores de
esta obra en forma propositiva y anticipante segiin lo
demostraré en seguida. (La ley en cuestién fue publicada
en el Diavio Oficial de 14 de mayo de 1986).

Quedan excluidos de la aplicacién de la ley los siguientes
organismos publicos descentralizados (Articulos 37 4° y 5.

1. Las universidades e instituciones de educacién su-~
perior a las que la ley otorgé autonomia.

2. La Procuraduria Federal del Consumidor.

3. El Banco de México a partir del lo. de abril de
1994 en que entré en vigor su nueva ley, dejé de ser orga-
nismo descentralizado y es una persona juridica de dere-
cho piblico a la que no se le aplica ni la loape, ni la Ife.

4. El Patronato del Ahorro Nacional.

5. El 1MS8S, INFONAVIT, ISSSTE, ISFAM.

El texto que sigue a continuacién es parte de la apor-
tacién tedrica del autor, que ahora se confirma con la Ley
Federal de Entidades Paraestatales, segiin puede compro-
barse en seguida:
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i CONCEPTO DE DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA,

EN ESTRICTO SENTIDO

La descentralizacién administrativa es una forma
de organizacién que adopta, mediante una ley (en el
sentido material), la Administracién Piblica, para desa-
rrollar:

1. Actividades que competen al Estado.
2. O que son de interés general en un momento dado.

3. A través de organismos creados especialmente para
ello, dotados de:

BIBLIOTECA PUBLIT A
e ) 1

ESTADO DE JALISCD

a) Personalidad juridica.
4) Patrimonio propio.
¢) Régimen juridico propio.

En nuestra opinién, la mayoria de los organismos
descentralizados desarrollan una actividad politico-adminis-
trativa y ese cardcter también lo tienen los funcionarios
que los integran, ya que sus nombramientos también lo
tienen ya que son hechos por el Ejecutivo Federal direc-
famente o a través de los coordinadores de sector.* segin
se desprende de los articulos 52 y 53 de la LOAPF. Tienen
asimismo obligacién de acudir al Congreso, cuando algu-
na de sus Cimaras requiera de informes relacionados con
los asuntos del organismo que dirigen o se discuten una
ley de su ramo (Articulo 93 constitucional).

CARACTERISTICAS DE LOS ORGANISMOS DESCENTRALIZADOS

Como personas Jjuridicas colectivas de derechos publi-

cos, los organismos descentralizados tienen las siguientes
caracteristicas:

A Y Las Universidades constituyen la excepeion, ya que a sus funcio-
nanos no los nombra ¢l Presidente de la Repriblica, ¥ tienen autonomia.
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1. Son creados, invariablemente, por un acto legislati-
vo, sea ley del Congreso de la Unién, o bien, decreto de]
Ejecutivo.? .

2. Tienen régimen juridico propio.

3. Tienen personalidad juridica propia que les otorga
ese acto legislativo.

4. Denominacién.

5. La sede de las oficinas y dependencias y 4mbito
territorial. »

6. Tienen érganos de direccién, administracién y repre-
sentaciéon. - =

7. Cuentan con una estructura administrativa interna.

8. Cuentan con patrimonio propio.

9. Objeto.

10. Finalidad.
11. Régimen fiscal.

1. Son creados por un ado legislativo

Todos los organismos piiblicos descentralizados son
creados bien sea por una ley del Congreso de la Unién,
o por un decreto del Ejecutivo.

2. Tienen régimen juridico propio

Todos los organismos descentralizados cuentan con un
régimen juridico que regula su personalidad, su vma..ﬁuo.
nio, su denominacién, su objeto y su actividad. Este régimen
generalmente lo constituye lo que pudiéramos llamar su
Ley Orgénica, que puede ser bien una ley del Oﬁaﬁﬁc.
o un decreto del Ejecutivo, que materialmente v:En_,Edo‘m
considerar como ley, puesto que crea una situacién juri-
dica general.

La actividad de los organismos descentralizados se regula
lanto por normas de derecho piiblico, como por normas
de derecho privado.

Existe una serie de disposiciones legales aplicables a los
organismos descentralizados, como son: la LOAPF (Articu-

*Tienen régimen juridico propio, ese régimen estd constituido por
su ley de creacién conforme los preceptos citados en el apartado antenor.
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lo 1% parrafo tercero; 82, fraccién I; 9% 45, 50, 51, 59 y
54); la LFEP, la LPCGP; la LGDP: y el Acuerdo de Agrupa-

cion Sectorial (Diario Oficial de $ de septiembre de 1989).

3. Personalidad juridica

La personalidad juridica propia, como ya se dijo, les
es otorgada por el acto creador y difiere prolundamente
del sistema y de la teoria que en Derecho Civil y Mercan-
til predomina sobre la creacién de las personas juridicas
colectivas,

En efecto, es necesario aclarar que estos organismos
son creados estrictamente por vias de un acuerdo politi-
co-administrativo y por normas de derecho ptblico; antes
de su creacién no existen elementos personales, ni mate-
riales, es decir, al contrario de otras personas juridicas
colectivas, en las que el grupo de personas fisicas las orga-
niza y les dota del patrimonio, en los organismos piiblicos
descentralizados, su creacién se decide, como ya se dijo, por
via de autoridad y es después de expedida su Ley Orgénica,
que se conjunta el elemento personal, el patrimonio, et-
cétera.

4. Denominacién

La denominacién, es la palabra o conjunto de palabras
en el idioma oficial del Estado, que distingue y diferencia
al organismo descentralizado de otras instituciones simila-
res, sean federales, locales o municipales y, mas aun, in-
ternacionales,

La denominacién, en los organismos descentralizados,
equivale a lo que en la persona fisica es el nombre, y siem-
pre esta prevista en el acto de creacién. por ejemplo: Pe-
tréleos Mexicanos, Pronésticos Deportivos para la Asisten-
cia Publica, Aecropuertos y Servicios Auxiliares, etcétera.

En ocasiones, la costumbre y el uso, posiblemente
derivados de la extensién tan grande de algunas deno-
minaciones, utilizan siglas o ap6copes para la misma,
por ejemplo: [SSSTE, PEMEX, CONASUPO, ASSA, INFONAVIT,
FOVISSSTE, PRODE, etcétera,
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5. La sede de las oficinas y dependencias y ambito tervitoria]

Es equivalente al domicilio de las personas fisicas, 1a
sede es ¢e] lugar, ciudad, calle y niimero, donde residen los
organos de decisién y direccién y el ambito territorial, los hu-
gares en donde achia el organismo descentralizado.

6. Qﬁa;a de direcciin, administraciin ) represeniacion
Se pueden tipificar a través de los siguientes conceptos:

@) Un cuerpo colegiado que es e] organo de mayor
Jjerarquia y el que decide sobre los asuntos mas importan-
tes de la actividad y la administracién del organismo. Este

€S muy variable y en ¢ se €ncuentran representados, en
primer lugar, los intereses de la Administracién Central y,
en segundo _:mm_h €n ciertos casos, de los sectores a los
que afecta la actividad del organismo,

Como puede apreciarse, no hay unidad en cuanto a
la QEE-E.:NQ@P al nimero de componentes del cuerpo
colegiado que rige los destinos de estas instituciones, nij
lampoco en cuanto a sy designacién y tiempo de su en-
cargo, lo que hace muy dificil sy estudio sistemitico,

La Constitucién de Uruguay, de 1967, Prevé, en nues-
ra opinién, con buena técnica, esta situacién al hablar en
Sus articulos 185 y 187 de que estos organismos seridn
administrados POT consejos o directorios auténomos y
determina su integracién entre 3 y 5 miembros, designa-
dos por la Administracién Central.”

La Lrep recoge los principios teéricos expuestos en los
pérrafos anteriores Y POr primera vez en forma sistemati-
€4, se reconoce la existencia de Jo que llama la propia ley,

" Sobre facultades de Jos organos de administracién, véase capitulo
relativo a sociedades mercantiles de Estado, de] libro Teoria General del
Derecho Administrativo de Miguel Acosta Romero, 190 ed,, México, 1995,
Editorial Pormia, SA.

* Previa venia del Senado, otorgada sobre propuesta (del Presiden.
te en acuerdo con el O_Euﬂ: de Ministros) motivada en las condiciones
Personales, fiuncionales ¥ técnicas de los candidatos,
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Organo de Gobierno y €l Director General, es decir, el
Cuerpo Colegiado a que antes hice referencia y ademais,
también por primera vez, se limita el minimo y €l maxi.
mo de sus integrantes, no serdn menos de cinco ni m4s
de quince miembros propietarios, con sus suplentes; dicho
Qﬂmwuc de Gobierno, serd presidido por el titular de Ia
Secretaria o Coordinador del Sector; de acuerdo con los
articulos 17, 18, 19 y 20 de la 1Fepf que con gran claridad
ya establecen ese drgano Colegiado y sus facultades, un prin-
cipio que me parece importante, es que los miembros del
Organo de Gobierno no pueden enviar representantes a
Sus sesiones, ya que el cargo es estrictamente personal.
b) Inmediatamente después, y en grado jerarquico
subsiguiente se encuentra siempre un 6rgano de represen-
tacién unipersonal, que tiene las siguientes funciones:

L. Cumplir las decisiones y acuerdos del cuerpo cole-
giado superior;

II. Acordar, en algunos casos, con el titular del Poder
Ejecutivo y cumplir sus decisiones y acuerdo en forma
coordinada con los del cuerpo colegiado;

III. Representa al organismo en todos los érdenes y
tiene facultades de decisién y. ejecucién respecto de sus
subordinados, viene a ser el funcionario ejecutivo del or-
ganismo, con todos los poderes juridicos inherentes, y

IV. Coordinarse con el funcionario que encabece el
sector respectivo y cumplir todas las disposiciones de agru-
pamiento sectorial.

Tampoco hay uniformidad en su denominacién.

La designacién y remocién de este 6rgano unipersonal
en la mayoria de los casos se hace por el Poder Ejecutivo,
a través de la representacién mayoritaria que tiene siem-
pre en el cuerpo colegiado.

La doctrina no ha precisado si estos funcionarios tienen
el cardcter de politicos y administrativos,

* Articulo 17.—La administracién de los organismos descentraliza
dos estard a cargo de un O_.mmbo de Gobierno que podri ser una Junta
de Gobierno o su equivalente y un Director General.
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Consideramos que los Directores, Gerentes Generales
o funcionarios equivalentes, son funcionarios de cardcter
politico y administrativo, por lo siguiente:

a) Forman parte de la Administracién Piiblica Fede-
ral (LOAPF, articulo 1%, parrafo tercero: $°, fraccién |,
9, 45),

&) Son nombrados y removidos por el Presidente de
la Repiiblica (con excepcion de los rectores de universi-
dades dotadas de autonomia),

¢) Acuerdan y reciben Grdenes del Jefe de Estado o,
en su caso, de la Secretaria de Estado, cabeza de sector.

d) Estin obligados a planear, coordinar y someter a
evaluacién su actividad.,

¢) Conducen sus actividades en forma programada y
con base en las politicas, que para el logro de los objeti-
vos y prioridades de la plantacién nacional del desarrollo,
establezca directamente el Presidente de la Repiiblica, o a
través de las entidades cabeza de sector.

J) Aunque no lo establezca disposicién alguna, ciertos
organismos informan anualmente al Congreso de la Unién,
por ejemplo, PEMEX, IMSS, ISSSTE, etcétera,

La LFEP ya prevé que el Director General del Orga-
nismo Descentralizado, ser4 designado por el Presidente de
la Republica, los requisitos que debe reunir, su represen-
tacién legal y sus facultades se encuentran consagrados en
los articulos 21, 292 y 28.

£ Relaciones con el Congreso de la Unién. Las refor-
mas y adiciones al articulo 98, de Ia Constitucién,’ estable-
cen un indudable vinculo politico con el Congreso de la
Unién y sus Camaras, al obligar a los Directores de orga-
nismos descentralizados y empresas de participacién esta-
tal mayoritaria, a informar a cualquiera de las Cdmaras:

. Cuando se discuta una ley de su ramo, y

II. Cuando se trate de un asunto concerniente a su
ramo o actividad.

! Véase, dentro de este mismo capitulo, lo relative a la constituciona-
lidad de los organos descentralizados,
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Asimismo, la posibilidad de que las Cidmaras ::wm_,ms
comisiones para investigar el funcionamiento &w..a_nr.cm
organismos descentralizados y empresas de participacién
estatal mayoritaria. . .

Un matiz politico es que los funcionarios de la }&57
nistracién Publica Central y Paraestatal puedan incurrir en
responsabilidad de acuerdo a lo dispuesto por n_. titulo
cuarto de la Constitucién de los Estados Unidos Mexicanos,

Las reformas a los articulos 108 y 114 de la Constitu-
ci6n, publicadas en el Diario Oficial el 7 de febrero _.rw
1983, consideran a todos los funcionarios de los organis-
mos mencionados, como servidores piblicos.

7. Esiructwra administrativa interna

La estructura interna de cada organismo descentrali-
zado dependera de la actividad a la que estd destinado y
de las necesidades de divisién del trabajo, generalmente
hay una serie de Grganos inferiores en todos los niveles
Jjerarquicos y también de direcciones y mw_umﬂﬁ.dnaom que
trabajan por sectores de actividad. (Véase ejemplos en
organigramas).

8. Patrimonio propio

Los organismos descentralizados, como qcmmna:aunﬁ
de tener personalidad juridica, cuentan también con pa-
trimonio propio, patrimonio que rompe en mm_. wmqr.ﬂ:_.m
y regulacién con los principios del Derecho P_S._.

El patrimonio de los organismos descentralizados es
el conjunto de bienes y derechos con que cuentan para el
cumplimiento de su objeto. .

Dentro del patrimonio encontramos que, pueden exis-
tir bienes que son del dominio piblico, como son los in-
muebles que estin dentro de su patrimonio y que por
disposicion de ley se consideran del dominio publico mﬁ.
ticulo 34, fraccién VI, de la Ley General de Bienes Nacio-
nales, Diario Oficial de 3 de enero de 1982).

Pueden también contar con bienes del dominio directo,
el subsuelo y la plataforma continental, que forma parle
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de los elementos que tiene a su disposicién Petréleos
Mexicanos, para cumplir con su objeto; en ambos casos,
el régimen de dominio publico impone inalienabilidad,
esos bienes se regulan, per lo tanto, pPoer normas de
Derecho Publico.

Forman también parte del patrimonio de estos orga-
nismos un conjuntc de bienes y derechos que estin suje-
tos a un régimen de Derecho privado y de los que pue-
den disponer libremente, Puede también estar formado en
parte por subsidios o aportaciones temporales o perma-
nentes que le destine la Administracién Central,

Por wltimo, dentro de su patrimonio se encuentran los
ingresos propios del organismo derivados del ejercicio de
su actividad, los que obtiene por los servicios o bienes que
presta o produce, respectivamente.

9. Objeto

El objeto de los organismos descentralizados es muy
variable y, en nuestro criterio ests supeditado a las consi-
deraciones de orden practico y politico que se tomen en

cuenta en el momento de su creacién, en términos gene-
rales puede abarcar:

a) La realizacién de actividades que corresponden al
Estado;

b) La prestacién de servicios publicos;

¢) La administracién y explotacién de determinados
bienes del dominio publico o privado del Estado;

d) La prestacién de servicios administrativos;

e) La realizacién coordinada de actividades federales,
estatales, locales y municipales, o con organizaciones inter-
Nacionales, de actividades de asistencia técnica y desarro-

i lo econémico, la produccién de servicios o de procesos

industriales, ¥
S La distribucién de productos y servicios que se con-
sideran de primera necesidad o que interesa al Estado

i Intervenir en su comercio.
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El organismo priblico descentralizado puede actuar en
uno o varios de los ramos antes aludidos o aun en otros
nuevos, que en ¢l futuro las necesidades sociales puedan
demandar.

La LEFP confirma lo expuesto en este aparato, en los
articulos 14 y 15, fraccién IIL

10. Finalidad

La finalidad es procurar la satisfaccién del interés
general en forma mds rapida, idénea y eficaz.

11. Régimen Fiscal

La mayoria de los organismos descentralizados, por las
actividades propias de su objeto, nmn\E. wxn:Su an_._ummc
de impuestos federales, locales y Ecs_n\ﬁw_am (se Emn.czw
si deben pagar impuesto predial). La préictica se ha orien-
tado a reconocer que cubren los derechos de caracter
federal y local. No obstante, en algunos casos hay Organis-
mos descentralizados que pagan impuestos a la Federacién
(Petréleos Mexicanos) y, aun cuando no haya Ennm&a.ﬂ.
tes, estimamos que en aquellos casos en que el organis-
mo descentralizado realiza una actividad que no:n.mto:m_n
al Estado y éste le ha dado su personalidad, patrimonio,
y su régimen juridico, en el supuesto de que orESwwN
beneficios, ya que no siempre los obtienen; €sos _un.snmwmcm
podrian o bien acrecentar el patrimonio de la institucién,
o bien ingresar al patrimonio del Estado como productos,
pues en principio resultaria ilégico que nm Estado cobre
impuestos a sus propios Organismos; mm:.m tanto como
pasar dinero de una bolsa, a otra, de la misma persona.

COMENTARIO FINAL

Todo el sistema descrito lleva la finalidad de buscar 1a
coordinacién en la actividad del sector descentralizado Y
de empresas de Estado con la Administracién Central.
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Los organismos descentralizados en la experiencia ad-
ministrativa actual ya no tienen la gran autonomia, casi
absoluta, que los caracterizaba anteriormente, ¥ que la doc-
trina sefalé como uno de sus rasgos distintivos, pues es-
tdn sujetos a una serie de sistemnas de vigilancia y control,
que consideramos, ademas, necesarios, tanto para la coor-
dinacién administrativa, como para el eficaz resultado que.
se persigue con la creacién de esas instituciones,

Por dltimo, queremos comentar que la Universidad
Nacional Auténoma de México, en nuestra opinidn, es el
tnico organismo en México que todavia conserva su auto-
nomia, ya que la administracién central no estd represen-
tada en su Jjunta de gobierno, tampoco hay jerarquia de
las autoridades universitarias respecto de las centrales; la
Universidad cuenta con el patrimonio que el propio Estado
le asigné y con el subsidio que anualmente le otorga la
Federacién, tinicos nexos que encontramos entre ambas
estructuras,

Como puede apreciarse, la organizacién descentrali-
zada tiene una serie de vinculos de muy diversa indole con
la administracién central, vinculos que en un Estado Fede-
ral, como el nuestro, no encontramos ni en lo que la doc-
trina denomina descentralizacién por colaboracién, ni
mucho menos en la llamada descentralizacién por region,
o sea, el municipio; por lo que, desde un punto de vista
estrictamente administrativo, la descentralizacién deviene
una forma de organizacién y no un fin en si mismo, pues
aun en la que denomina la teoria, descentralizacién por
servicios, hay organismos descentralizados que efectivamen-
te prestan servicios puiblicos, pero la realidad administra-
liva nos demuestra que también hay otros que no los pres-
tan y que, sin embargo, tienen ese caracter, por &nEv_o_

el Comité Organizador de los XIX Juegos Olimpicos, cuya

funcién fue la de organizar dichos Juegos, y el Instituto
Mexicano de Comercio Exterior, creado por ley publicada

L en el Diario Oficial de 31 de diciembre de 1970; creemos

que, dificilmente se les encuadraria en algunos de los tres

E lipos de descentralizacién a que venimos aludiendo, lo que
. Confirma nuestra critica a esa clasificacién.
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Otros ejemplo de organismos que es dudoso que pres-
ten, en estricto sentido, servicios publicos, son los siguien-
tes: el Instituto Nacional del Consumidor (ya desapare-
cido); el Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia; y
Pronésticos Deportivos para la Asistencia Publica, etc.

ORGANIZACION DESCENTRALIZADA EN LAS ENTIDADES
FEDERATIVAS ¥ EN LOS MUNICIPIOS

Los principios teéricos que hemos apuntado para con-
figurar el estudio de los organismos descentralizados fede-
rales, son aplicables, en lo conducente y con las limita-
ciones y variantes que cada caso vaya exigiendo, para los
organismos piiblicos descentralizados de las entidades fede-
rativas y de los municipios.
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