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DERECHO ADMINISTRATIVO

CarriLLo FLorgs, Antonio, “Evolucién de las atribuciones del Estado
mexicano vinculadas al desarrollo de México”, Las ciencias sociales
y El Colegio Nacional, México, 1985, pp. 67-89.

Este trabajo tuvo origen en la intervencién hecha en la mesa redonda,
celebrada el dia 11 de agosto de 1983, en ocasién del cuadragésimo
aniversario de FEl Colegio Nacional. En ¢él, su autor aclara que hara
especial hincapié en la evolucién que presenta el derecho administra-
tivo “en lo que toca al desarrollo econdomico”, a partir de 1943, Mis
en concreto, el autor hace un examen del proceso de crecimiento de
las atribuciones del Estado relativas al desarrollo.

Comienza el autor recordidndonos que el concepto de atribucién fue
incorporado al derecho mexicano por obra de don Gabino Fraga, acep-
tando el planteamiento de la doctrina francesa.

Apunta, como punto de partida, la clasificacién de dichas atribu-
ciones, empleada por Bonnard, a saber: primero habla de atribucio-
nes del Estado para reglamentar la actividad privada; después, de
atribuciones de formamento; y por tltimo, de atribucién para sustituir
a la actividad de los particulares o para combinarse con ella en la sa-
tisfaccién de una necesidad colectiva. Ademds, se recuerda el proceso
de la nacionalizacién del petréleo y la cuestién del articulo 27 consti-
tucional, el cual le reconocia una verdadera propiedad a la nacién so-
bre los recursos naturales para que ésta pudiera no sélo concesionar-
los, sino aun explotarlos directamente, como sucedié con el petrdleo.

Ast pues, dice Carrillo Flores que esta etapa se caracteriza por esa fir-
me presencia del Estado, que se nos presenta como duefio y gestor de em-
presas estratégicas o prioritarias para la economia nacional, presencia
que el Estado ha ido acentuando, singularmente por medio de la crea-
cién de grandes empresas publicas y por medio, sobre todo, de meca-
nismos técnico-juridicos, incorporados a la Constitucidn, que definen
mejor el papel que corresponde asumir al Estado en el desarrollo de
la economia nacional.

Después, al tratar de caracterizar estas formas de participacién en la
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economia que usa el Estado mexicano, el autor nos habla de una eco-
nomia mixta y nos explica en qué consiste ésta.

En su opinién, nuestra economia es mixa porque estd constituida
por los siguientes tres sectores: el publico, el privado y el social, ad-
virtiéndonos que la reforma constitucional tltima (diciembre de 1982)
todavia parece admitir un cierto sector, compuesto por artesanos, pro-
fesionales y demds trabajadores individuales. Estos sectores conforman
todo el aparato productivo y de distribucién de bienes y servicios.

El sector publico estard compuesto por la llamada administracién cen-
tralizada vy la descentralizada, federal, estatal y muncipal, segin opi-
nién del autor; el sector social incluird a los ejidos, y a las demds or-
ganizaciones de los obreros y de los trabajadores.

La economia mixta mexicana, nos dice mas adelante el autor, resulta
compleja y puede ser objeto de anilisis desde muy diferentes puntos de
vista, como el politico, el econémico desde luego y el juridico. Apro-
vecha este planteamiento el autor para destacar cémo toca al sector
publico el ordenar y conducir a la economia nacional y cdmo este pa-
pel que ahora asume el Estado mexicano es fruto de los abusos del
liberalismo, de la injusticia social que se vino generando a finales
del siglo pasado, motivando la Revolucién de 1910 y este mismo sistema
nermativo de tipo reformista e intervencionismo, el cual inclusive llega
al seiialamiento, en el articulo 28 constitucional, de dreas estratégicas
y prioritarias, reservadas exclusivamente al Estado.

Son importantes las reflexiones vertidas por don Antonio Carrillo
Flores en este articulo, fruto de su ya larga experiencia en el ejercicio
de la funcién piblica y en su calidad de maestro universitario. El apun-
ta aqui un principio que no ha side cabalmente admitido por ia doc-
trina y es el caricter de propietario originario que la Constitucién en
su articulo 27 reconoce a favor del ente nacion: a la nacidn, dice, co-
rresponde la propiedad originaria de todas las tierras y aguas del pais.
Este, sobre todo, es el fundamento de toda la actividad econémica del
Estado mexicano; el Estade interviene en la economia; la economia es
mixta, sencillamnente porque uno de sus agentes, el Estado, resulta ser
€l mids grande propietario, el mayor productor, el mds rico, ¢l mayor
consumidor de bienes y servicios: es el duefio de todas las tierras y
aguas y puede, por tanto, explotar en exclusiva no sélo los bienes del
subsuelo, sino también los recursos pesqueros, bienes que, en conjunto,
sumados a la propiedad social, que organiza el Estado (ejidos), repre-
sentan mucho mds de la mitad de la economia nacional. Por esto el
Estado es rector de la economia, por eso la economia es mixta Y no
tanto por su capacidad intervencionista, entendido este término al am-
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paro de las doctrinas liberales: es mixta, insistimos, nuestra economia,
porque el Estado es el duefio, el propietario mds importante de toda la
produccion de bienes y servicios que genera nuestra economia, ya sean
¢éstos explotados o prestados directamente por el Estado (a través de em-
presas estatales); ya se asocie dicho Estado con los particulares, bajo
formas juridicas, privadas o sociales; o ya concesione la explotacién de
tales bienes y servicios a los particulares o a los grupos sociales.

José BARRAGAN BARRAGAN

Cuanes NIETO, José, "La constitucionalizacién de los principios admi-
nistrativos”, Las ciencias sociales vy El Colegio Nacional, México, El
Colegio Nacional, 1985, pp. 91-109.

Se trata de un trabajo breve, que fue expuesto durante la segunda mesa
redonda, celebrada el dia 11 de agosto de 1983, habida con motivo del
cuadragésimo aniversario de El Colegio Nacional. Chanes Nieto es,
sin duda, uno de los mejores conocedores del derecho administrativo
mexicano y quien con mayor empefio ha luchado por su actualizacién,
para sacarlo del marasmo y anquilosamiento en que se encuentra. Des-
de luego, el proceso reformista de la Constitucién, sobre todo las ulti-
mas reformas de diciembre de 1982, ha contribuido mucho en esta tarea
de precisar el régimen juridico que corresponde a la administracion
publica; los fines que le son propios; asi como sus atribuciones, que
debe desempefiar en un contexto de garantias scciales e individuales,
igualmente comsagradas en la Constitucién, y el control sobre sus actos.

El estudio de José Chanes Nieto se desarrolld mediante el andlisis
de los siguientes puntos: el sometimiento de la administracién al de-
recho; el tema de los fines; el tema de las facultades; el de las insti-
tuciones; el de los medios, el tema relative al régimen de los servidores
publicos, para terminar con el enunciado de sus conclusiones.

La administracién puiblica, afirma el autor, no es un poder arbitra-
rio, sino un érgano estatal al servicio de la nacién y de los administra-
dos, de tal manera que su régimen estd expresamente previsto en la
Constitucion o debe estarlo. De hecho, en el caso de México, los fun-~
cionarios mexicanos tienen las facultades expresamente concedidas por
la Comstitucién (articulo 124) y cada uno, sin excepcion alguna, antes
de tomar posesién de su cargo prestard la protesta de guardar la Cons-
titucién y las leyes que de ella emanen (articulo 128).
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Respecto de los fines, se sefiala el principio de que la administracién
sujete todos sus programas obligatoriamente al Plan Nacional de De-
sarrollo, y que la planeacién tiene como objetivo los fines del proyecto
nacional contenidos en la Constitucién. Dichos fines se han configurado
por tres movimientos politico-sociales: el de Independencia, el de la
Reforma y el de Ia Revolucidén de 1910-1917.

Son muchas las facultades de la administraciéon y éstas no sélo son
aquellas que ciertos articulos le enumeran expresamente, sino que ade-
mds debe pensarse en que los mismos derechos sociales e individuales
constituyen verdaderos mandatos para la administracién, que ésta debe
tomar como facultades, asi el derecho a la educacidn se convierte en
un haz de facultades para cumplir y hacer cumplir las leyes que regu-
lan esta materia; asi la libertad de trabajo, profesién o industria se
transforma en la obligacién o en la facultad para impedir que se efec-
tie ningin contrato, pacto o convenio que lesione dicha libertad, et-
cétera. Chanes Nieto ejemplifica con todo pormenor este punto de
vista.

Respecto de las instituciones que la Constitucién prevé para el cum-
plimiento de estos fines y facuitades, el autor se detiene en el andlisis
de la composicion de la administracion puiblica, la cual se divide en
administracion centralizada y la adminisiracién descentralizada, sefia-
lando cudles sean sus respectivas facultades.

Al hablar de los medios que fija la Constitucién para el uso por
parte de la administracion, Chanes Nieto se refiere a los medios de
caricter econémico y politico-juridico de que habla nuestra carta fun-
damental, como son las contribuciones, los sistemas de adquisicidén de
bienes, etcétera.

De los servidores publicos, que es el medio esencial de que se vale
la administracién piblica para el cumplimiento de sus fines, habla ex-
tensamente para analizar sus pormenores, relativos a su elecciéon y nom-
bramiento; a su régimen juridico, incluyendo el importante capitulo de
sus responsabilidades, objeto esta materia de una profunda reforma muy
reciente.

Luego, el autor estudia los diversos medios que la Constitucién es-
tablece para ejercer un eficaz control sobre los actos de la adminis-
tracion: unas son medidas procesales para impugnar sus actos; otras
son medidas de vigilancia y control, de diversa indole, para asegurarse
del buen desempeiio de la administracién, y otras son medidas repre-
sivas, que se desarrollan previa denuncia.

En sus conclusiones Chanes Nieto, después de resaltar algunos pun-
tos de su trabajo, como el benéfico sefialamiento de los fines, de las
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atribuciones, etcétera, que corresponden a la administracién, urge la
conveniencia de que los textos constitucionales se lleven a la préctica,
para que no se queden sus enunciados en meras manos profanas, ya que
se precisa su acatamiento diario de gobernantes y gobernados, de ad-
mipistradores v administrados.

Jos¢ BARRAGAN BARRAGAN

MArQuUEz, Viviane y Rainer Gopau, “Burocracia y politicas publicas:
perspectiva desde América Latina”, Teoria de la burocracia estatal,
Buenos Aires. Paidds, 1984, pp. 382-408.

E] trabajo de Marquez y Godau intenta un enfoque critico de la buro-
cracia, desde una perspectiva latinoamericana. Los propios autores ma-
nifiestan que no es su proposito lograr una teorfa particular de la bu-
rocracia, una especie de teoria “tropical”, sino de incorporar en un
planteamiento burocrdtico teorico general las diferencias en el compor-
tamiento burocrdtico en el capitalismo tardios, en contraposicién con
lo observable en los paises de capitalismo desarrollado. Los autores tra-
tan de resumir una primera caracteristica que consistiria en analizar
las organizaciones exclusivamente come instrumentos especificos para
generar bienes y servicios, proponiendo en su lugar un enlfoque de los
mismos como mecanismos generalizados de reproduccidn social, en en-
foque mas amplio.

En la primera perspectiva, las relaciones sociales estipuladas por la
dominacion legal-racional se consideran a la vez legitimas y racionales
s6lo en la medida en que puedan reducirse a una accion instrumental,
que implica la formalizacién y despersonalizacién de las relaciones la-
borales. Consecuentemente, se despoja a Ia nocién de poder de su con-
tenido coercitive, para definirla como el derecho al ejercicio de una
autoridad técnicamente fundamental y limitada. La férmula anterior
es concebida por los autores como e] germen de argumento tecnocrdtico,
fundado en la separacién de administracién y politica. La hegemonia
de tal enfoque se fracturd a partir de los afics sesenta, y como conse-
cuencia se atomizé el discurso organizacional dominante. Dos fraccio-
nes emergieron, entonces, que se orientaron en direcciones opuestas;
por una parte, los enfoques microorganizacionales, que cuestionarian
los dogmas instrumentalistas y, por la otra, se comenzarian a plantear
problemadticas macroorganizacionales, como la idea de sociedad de or-
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ganizaciones, mismas que redefinen la accién organizacional dentro de
un contexto societal complejo.

Al considerar al conjunto desarticulado y heterogéneo de discursos
contradictorios, como instrumental para el estudio del fenémeno buro-
critico en el Tercer Mundo, proponen dos opciones tedricas. La primera
consistiria en replicar las concepciones instrumentalistas y eficientistas,
trasplantindolas de nueva cuenta, alternativamente como atrasadas,
tradicionales o en transicién. La segunda, que partiendo del proce-
so histdrico de las naciones del Tercer Mundo e intenta constituir un
discurso propio. Los trabajos de autores como Hansen, Johnson, Weins-
tein y otros, impugnaron las burocracias caracterizindolas como orga-
nizaciones ineficientes, corruptas y antidemocrdticas. Se formulé la dis-
tincidn entre técnicos y politicos, que por un cierto tiempo se acepto,
contemplando a los técnicos como los modernizadores. Sin embargo,
el propio movimiente de administraciéon para el desarrollo denuncié tal
vinculacién automitica con la modernizacién. Finalmente la propia di-
cotomia tradicional-moderno fue criticada y sustituida por las nocio-
nes de dualismo econdmico y colonialismo interno.

Los acontecimientos politicos de las décadas de los sesenta y los se-
tenta demostraron que el trinsito hacia la sociedad industrial producia
un reforzamiento del autoritarismo y no un florecimiento de la demo-
cracia.

La mayoria de los estudiosos de Ia dependencia y del autoritarismo
coinciden en atribuir una importancia fundamental a las burocracias
estatales como instrumentos de accién de los regimenes que sostienen,
como freno a la participacion politica de las organizaciones que repre-
sentan a los sectores populares vy, finalmente, como escenario de la lu-
cha enire los diferentes grupos y fracciones que forman parte las clases
dominantes, lo que se refleja en acciones estatales desarticuladas y con-
tradictorias.

Para los autores, la relacidn entre régimen e intervencién estatal abre
posibilidades de explicacién mucho mas fructiferas que los intentos
iniciales de los tedricos de la modernizacién. Aceptando que la tarea de
conducir a los paises dependientes hacia estudios mis elevados de de-
sarrollo econdmico ha sido asumida también por burocracias de regi-
menes autoritarios, los autorcs insisten en seguir el camino de explicar
los diferentes tipos de autoritarismo, en relacién con las diferencias
observables en las funciones del aparato burocrdtico estatal y en Iz ges-
tién de sus politicas phblicas. La inquisicién deberia llevar a precisar
cémo se mantiene y perpetia el sistema de dominacién.

Los autores proponen una redefinicién de la congruencia necesaria
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entre burocracia y sociedad, que Weber fundamentéd en la nocidn de
legitimidad, y Marx en la de acumulacién y explotacién. Una vez he-
cho lo anterior, consideran que las diferencias entre organizaciones de
diferentes contextos sociales aparecerian no como rasgos inexplicables
sino como productos de procesos historicos diferentes.

Los autores no pretenden con su aportacion, hacer otra cosa que mos-
trar alternativas para el enfoque del estudio de las estructuras politicas
y gubernamentales en los paises del Tercer Mundo. Asi, su trabajo se
circunscribe a una visidn retrospectiva critica y al sefialamiento de los
cursos posibles de futuras investigaciones.

Manuel BARQUIN ALVAREZ

MonTEMAYOR, Rogelio, “El sistema nacional de planeacidn democriti-
ca”, Revista de Administracion Publica, México, nam. 55/56, julio-
diciembre 1983, pp. 21-23.

En este articulo el autor resefla los avances obtenidos en la construccién
y consolidacion del sistema de planeacién que se ha implantado desde
el inicic del régimen de De la Madrid, a fin de ordenar y aprovechar
al miximo los recursos nacionales.

Con las reformas a la Constitucién y la promulgacién de la nueva
Ley de Planeacion, se ha precisado un marco normativo para que e!
Estado rija el desarrollo de la economis mixta, delimitando y prote-
giendo las actividades econdmicas de los sectores social y privado. Las
reformas ordenan lus atribuciones del Estado en materia de planeacién,
conduccion y orientacidn de la economia nacional, asi como las de re-
gulacion y fomento del desarrollo mediante la utilizacién de instru-
mentos de politica econdmica y social.

La l.ey de Planeacién establece las normas y principios bdsicos con-
forme a los cuales se llevara a cabo la planeacion del desarrollo; define
las bases para la integracién y funcionamiento del sistema nacional de
planeacién democritica; precisa la coordinacién entre la Federacion,
estados y municipios y la concertacion e induccién de acciones con los
grupos sociales.

El proceso de planeacién es el conjunto de actividades que a corto y
mediano plazos permiten organizar, controlar y evaluar ¢l Plan Na-
ciona] de Desarrolle y los diversos productos derivados del Sistema
Nacional de Planeacion Democritica.
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El Sistema Nacional de Planeacién Democrdtica es un conjunto de
relaciones que vinculan a las dependencias y entidades de la adminis-
tracién publica federal, estatal y municipal y a los organismos e inte-
grantes de los sectores social y privado. En ¢l se identifican las respon-
sabilidades en la toma de decisiones; se formalizan los procedimientos
para elaborar el Plan Nacional de Desarrollo, los programas y proyec-
tos; se consolidan los mecanismos de coordinacién intergubernamental
v se fortalecen las relaciones internas de la administracién publica
federal.

El Sistema Nacional de Planeacién Democraitica estd estructurado por
una red de vinculos entre las dependencias y entidades de los tres ni-
veles de gobierno e instituciones y organismos de los sectores social y
privado que participan en las actividades de planeacion.

La integracién global en materia de planeacion compete a la Secre-
taria de Programacion y Presupuesto, que elabora el Plan Nacional de
Desarrollo, producto fundamental del Sistema Nacional de Planeacién
Democratica, con los documentos que formulan las demis entidades
de la administracién piblica federal, y los gobiernos de las entidades fe-
derativas, de acuerdo con los planteamientos de los diferentes grupos
que conforman la sociedad.

A juicio del autor, la disposicién que exista para emprender tareas
conjuntas habra de influir en el cabal desempefio de la planeacién en
México.

Dolores Beatriz CHAPOY BONIFAZ

Moreno ToscaNo, Alejandra, “El municipic en el Sistema Nacional de
Planeacién”, Gaceta Mexicana de Adminisiracion Publica Estatal y
Municipal, México, octubre-marzo de 1984, nums. 12-13, pp. 79-82.

Este articulo reproduce la ponencia presentada en el Segundo Semi-
nario de Fortalecimiento Municipal, efectuado en Giudad Victoria, Ta-
maulipas, los dias 8 y 9 de mayo de 1984.

En este breve pero interesante articulo, la licenciada Moreno Tos-
cano presenta unas reflexiones sobre el proceso de incorporaciéon del
municipio al Sistema Nacionzl de Planeacion. Asimisma, subraya Ia
importancia de este proceso, pues al ser el municipio la célula de nues-
tro sistema federal, se convierte en la fase inicial de operacidn del Sis-
tema Nacional de Planeacion.
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La incorporacién del municipio a la planeacién nacional representa,
al mismo tiempo, un elemento central en la politica de fortalecimiento
municipal, pues se amplia y refuerza su campo de accién, apoyando la
capacidad de administracién y de prestacidn de servicios de la entidad
municipal.

Desde luego, el Plan Nacional de Desarrollo 1983-1988 contempla y
apoya la participacién del municipio en el sistema, considerdndola co-
mo premisa hisica en la realizacion de los programas previstos.

Congruente con esta politica, se reformaron los articulos 26 y 115
de la Constitucién, para dar un solido respaldo juridico a la politi-
ca de fortalecimiento municipal y, en particular, para apoyar la incor-
poracion de esta entidad en las tareas del Sistema Nacional de Pla-
neacion.

Sin embargo, la consagracidon constitucional de un marco juridico
adecuado para lograr estos objetivos no es sino el supuesto de base,
sobre el que deben operarse las acciones concretas que permitan la rea-
lizacién de los objetivos planieados.

Asi pues, la autora observa que los servicios que presta el municipio
o las obras que éste realiza se materializan —por lo que a recursos pu-
blicos se refiere— con recursos provenientes de los bienes y servicios que
genera €] propio municipio; de bienes o servicios que se realizan con
recursos del gobierno del Estado; de bienes o servicios que se financian
con recursos federales, acordados en el marco del Convenic Unico de
Desarrolle, o, finalmente, con recursos federales destinados a programas
normales de accién de las dependencias del Ejecutivo federal.

Asi pues, la planeacion y ejecucién de obras a nivel municipal es el
resultado de la accién conjunta de los tres niveles de gobierno, los que
participan tanto con recursos humanos como técnicos y financieros.

Los recursos propios de la entidad municipal provienen de los im-
puestos que le autoriza recaudar el Congrese estatal, de conformidad
con los rubros sefialados por el articulo 115 de la Constitucién federal;
asi como de la participaciéon de aquélla en el Sistema de coordinacidn
fiscal. La afectacidén de estos recursos se programa en el presupuesto de
egresos que el propio municipio define.

Por lo que se refiere a los recursos federales, es preciso que el mu-
nicipio participe en el COPLADE, para que ah{ se negocien los montos
que éste requerird en apoyo a la realizacion de sus proyectos producti-
vos y finalmente serdan definidos —en su mayor parte— en el Convenio
Unico de Desarrollo.

Para el mejor desarrollo de sus funciones, particularmente en materia
de planeacion, el municipio deberd reforzar sus actividades correspon-
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dientes a la produccién y sistematizacién de la informacién estadistica
y geografica de su territorio, que se presenta como principal herramien-
ta de accion.

Por otra parte, y al igual que en los niveles federal y estatal, la natu-
raleza de Ia planeacién y sus objetivos, exigen que ésta sea concebida
como un proceso participativo, coordinado y concertado. Es decir, se
requiere de la participacion ciudadana, de ]2 coordinacion de esfuerzos
y de inversiones con la Federacién y de la concertacién de la accién de
los particulares en beneficio de los proyectos de desarrollo del municipio.

La autora de este articulo propone un listado de acciones que deberia
realizar el municipio para mejor integrarse a la planeacién nacional
de desarrollo. De entre ellas podemos destacar las siguientes: participar
en la planeaciéon que se desarrolla en los niveles federal y estatal; or-
ganizar foros permanentes de consulta popular con la participacién
de los distintos sectores de la poblacién; integrar la informacion econd-
mica del municipio; participar en la formulacién de planes y progra-
mas regionales; proponer sistemas alternativos de coordinacién Federa-
cién-municipio, asi como nuevas fuentes de financiamiento para el
desarrollo; elaborar y ejecutar su propic plan de desarrcllo econdmico
y urbano, procurando su congruencia con los que se elaboran a nivel
federal y estatal; integrar un comité municipal de plancacién del desa-
rrollo, compatibilizar su actividad financiera con Ia del Estado y la de la
Federacion.

Finalmente, anota Alejandra Moreno Toscano, resulta imprescindi-
ble que los municipios ejecuten fiel y eficazmente las facultades que le
confiere la nueva redaccion del articulo 115 constitucional. El munici-
pio deberd progresar en la mejor satisfaccién de los servicios que la
comunidad le exige y asi presentarse no sélo como célula de nuestra
organizacién federal, sino también como la unidad de accién de los es-
fuerzos nacionales en favor del desarrollo econémico y social.

Francisco Javier OsorNio CoORRES

DERECHO AGRARIO

Hinojosa O., José, “El concepto de ejido en la legislacion mexicana”,
Revista Juridice, México, num. 15, 1983, pp. 173-187.

José Hinojosa nos presenta una investigacién muy provechosa, en la que



