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EDITORIAL

MEXICO EN EL SEMINARIO INTEHNACIONAL
DE ADMINISTRACION PUBLICA DE MONTEVIDEO

Con e prop6sito de estudiar los problemas que versan sohre la capacita-
cion y la administracion del personal de la Administracion PUblica dentro
del contunto de los que atafien a4 esta ti/tima, e Instituto de Administracion
Publica se #izo representar en e Seminario Internacional de Administracion
Piiblica, que se reunio en la ciudad de AMonterideo en octubre del afio pasado.

Facil es comprender dlle todo estudio colectivo, particularmente s ¢ste se
realiza en forma de seminario, jmll/iea recoger otras opiniones y pantos de
rista; permite conocer /a5 experiencias de los demas y compararlas con las
proj,ias justipreciandolas y aprovechdindolas en lo posible. Por tanto, € Ins-
tituto de Administracion Piiblica, al asistir por medio de uno de sis miembros
al Seminario Internacional mencionado, pretendié también alcanzar estas [i-
nalidndes, que representan ## alto rnlor y constituyen taliosas aportaciones
para la rcalizacion de s#s fines.

Precisamente porque Z# importancia de los estudios sohre adnrinistracion pa-
blica ¢#2 e mundo es creciente] como afirmamos en nmwestro editorial ante-
rior. la Organizacion de las Naciones Unidas, por conducto de la Administra-
cién de Asistencia Técnica dd Consejo Econdémico y Social, asociada con €
Gobierno de la Republica Oriental del Uruguay patroctnaron /.« celebracion
del Seminario y le proporcionaron cuantos medios esturieron a sz alcance

para s« desarrollo en la capital uruguaya.

No obstante glle /# grall mayoria de 10J participantes tenian € cardcter de
[uncionarios luiblicos ¢ otros el de catedraticos universitarios, se adrirti.; la
mds completa libertad de expresion, partictdarmente cuando se hicieron p-
cizas exposiciones criticas de los sistemas establecidos en los paises repre-
sentados, lo cual revela el mds alto espiritu constructiro de /os diversos ex-
positores. Por este motivo, las experiencias g#e¢ se dieron s conocer por los
dirersos representantes, #mwvierom an altisimo ralor iniormatiro.

Teniendo ¢# cuenta que la Administracion Publica, entendiendo por esto al
Poder Administrativo del Estado ¥ los demas organismos que, coi1 Su anuen-
cia o por S# iniciativa, realizan fines de interés general, constituyen € [actor
fundamental #e! desarrollo econémico y social, se wdmiti¢ la necesidad de



raciondizarla en 10jos S'S aspectars, Jero se delimité e campo de estudto y
deliber sciones del Seminario a los dos problemas parciales de fa capacitacion
) de i,i admuristracian del personal,

'I'nricre» bcenérola acogida las exposiciones hechas por el participante me-
xic,1110. /a prillcipal de Jas cuales se refirié 4l sistema general del Estatuto
Inridi,» de los Trab"jadores al Servicio de los Poderes Federales, estructura
suridica glle no tiene {iaralelo entre [zs de los deméas paises representados en
el Seminario, particlllarmellte en lo guze se refiere 4l derecho de hllelga y de
asoci.scirn: sindical de los servidores publicos, lo gne provocé fmctiferas con-
tersac.ones compnrntiras de iarios sistemas nacionales de reclutamiento del
personal)’ de sii estabilidad delitro de la funcién priblica.

Las conclusiones, recomendaciones y opiniones adoptadas por € Seminario tie-
nen ¢! mayor interés en s mismas, por sil contenido Yy alcance y porgue
constiurycn z#n pensamiento resultante de ns deliberaciones serenas y docu-
mcntai.ts entre inda-ideos del'atas de s# especialidad, venidos de toda la Amzé-
ric. ) de algunos paises de Europa y reunidos para encauzar # la Adminis-

tracion PUblica de manera que pueda realizar siis fines con la mayor eficacia.

Por esa razcu, son de esperarse [INtOS copiosos del Seminario y realizaciones
en rcrdud #siles para |H adnnnistraciones pwblicas de los paises ptlrticiptintes
en pucticular, [Jora también pnra otros, por su difusién y estudio, y& que no
son pairimonio exclusro del Seminario, sino valiosa aportaciéon a la comu-
nid.td de los pueblos de {4 trerra.

Es de esperarse, por t/1110. que nuestro pais no permanezca indiferente 4 los
rcsult.ulos del Seminario de Montevides, sino 'lile. aprooechbando en s« esjcra
nacional /45 ideas vertidas en los documentos de esa rewnién en lo que sean
ad.aptables @ nuéstra peculiar organizacion )’ modo de ser administratioo, con
Ju est.irit« de renotacion y s# ansia de mejoramiento, prosiga e camino que
se ha trazado bacia la constante superacion admmistratioa.

El In.rituto de Administracion Plblica ba usado en AMontevideo uno de sos
medios de accton, asistien.lo al Seminario Internacional de que se trata pare
cosec/ ar 10s mayores elementos que alll se ofrecieron para s# debido apro-
cecba-niento. Cabe esperar, por tanto, cad« ez mayor egjicacia y penetracion
en la esfera de sus actividades y, por lo mismo, son de vislumbrarse |os efectos
de su actuacion y las seflales de su impacto benéfico en nuestra Adminis-
treaon Publica.



EL PNEStiPtiESTO F1sCAL
Y LA ECONOMIA NACIONAL™

POR EL SENOR

RAFAEL MANCERA ORTIZ
SUfISECRETARIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO

TAN brevemente como sea posible trataré de exponer las fendencias
modernas de la polltica y sistemas presupuestarios y de dar wna idea acerca
de las reformas introducidas en esta sateria en nuestro pais, de acuerdo con
las orientaciones contemporaneas.

Algo de este trab"io fue presentado en e Congreso Internacional de
Ciencias Administrativas, ejectuado en Estambul ¢# e mes de septiembre
de 1953, a donde tuve la satisfaccién de concurrir ez representacién de nues-
tro gobierno y en & que se me confirié & honor dc presidir la sesign dedi-
cada a femas presupuestarios. Parte de este estudio se basa precisamente, en
el [ruto de lus discusiones que hxho en dicho congreso.

En los tres primeros capirulos me referiré en términos generales a Jas
politicas y métodos presupuestarios, dando mayor amplitud # tema de gas
tos o erogaciones, y omitiendo, jJOr ahora, entrar gz comentarios detallados
sobre los ingresos gnbernamentalcs y sobre su incidencia en la economin ge-
neral. Los tres Ultimos capitulos estan dedicados # describir los cambios intro-
ducidos en la técnica presupuestal de 1l1éxico y sns resultados.

1

EL papel activo que durante los Ultimos cincuenta afios han tomado
los gobiernos de casi todos los paises, en la vida social y econdmica, ha traido
como consecuencia un cambio profundo en la concepcion de lo que es el
presupuesto fiscal, en su estructura, en su mango y en su influencia en la mar-
cha general de la economia de una nacion.

Cuando, en circunstancias econémicas relativamente estables. ¢ Estado
asumia Unicamente responsabilidades limitadas tales como mantenimiento de
la soberania, relaciones exteriores, ensefianza, justicia, seguridad interior y
construccién de algunas obras plblicas, erc., e problema presupuestario con-
sistia, esencialmente, en alegarse e monto de ingresos indispensables para

* Conferencia sustentada ante € Instituto Mexicano de Contadores Publicos y el Colegio
de Contadores de la Ciudad de México.



cubrir 2] minimo posible de gastos. En la ausencia de un programa de desarro-
llo econdmico a largo plazo, la regla ortodoxa aceptada era la de lograr un
presupuesto anual reducido y equilibrado.

En las épocas actuales, caracrerizadas por una creciente participacién de!
Estado en la economia general, € presupuesto tiene dos tendencias nuevas
y fundamentales:

&) El equilibrio y ajuste de la economia general por medio de interven'
ciones financieras de mas o menos magnitud, y

I) La redistribucion del ingreso nacional, tendiente a corregir desigual-
dades sociales, por medio de los gastos para la seguridad socia, pen-

srones, etc.
* Ok

Acrualrmenre, e presupuesto publico, en su mas amplia acepcion, es
definido como el cémputo de los ingresos y egresos gubernamentales y del
movimiento de la deuda publica. Se le considera la guia 'y expresion de la 10
litica econdmica del gobierno y es uno de los componentes indispensables de
la contabilidad gubernamental.

Sin embargo, este cambio en la concepcion de lo que significa e presu-
puesto no ha sido subito, sino paulatino. El Estado ha multiplicado su accion
denrrc de la actividad econdmica, bajo la presion de causas diversas, a veces
imperiosas, como son € deseo de evitar, o al menos de atenuar, las depresio-
nes cconomicas Y la desocupacion consiguiente; la preparacién de la defensa
y la construcciéon de la guerra; la reconstruccion de las regiones devastadas
por calamidades: la tendencia a disminuir las desigualdades sociales; y, sobre
todo, € deseo de iniciar o de acelerar el desarrollo econdémico, con el propé-
sito de elevar los ingresos reales de aquellos paises que han quedado a la zaga
respecto al progreso econémico de otros més adelantados. Para alcanzar esta
finalidad e Estado ha contribuido, cada vez més, a la formacién del ingreso
nacional y asi, uno de los fendmenos mas caracterisricos de la economia con-
rernpor..nca consiste en la gran elevacion de los gastos gubernamentales y en
la parricipacion en actividades de indole comercial y econémica del sector
publico en general,

Como resultado de esta evolucion, que se ha manifestado en grado dife-
rente, segln las condiciones politicas y econémicas de cada pais, ha sido nece-
sario modificar substancialmente las concepciones tradicionales de la teoria
y pr.ictica presupuestarias.

la importancia econdémica de los presupuestos gubernamentales se deja
sentir, por primera vez, en ocasion de la gran depresion de los treintas que
oblig6 a las autoridades de varios paises, en contraste con la relativa pasividad
adoptada en ocasiones anteriores, a luchar por salir cuanto antes de la crisis.
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Entonces se destaco € hecho de que el gobierno, miediante gastos financiados
con créditos o con impuestos, podia contrihnir a la recuperacion de la acrivi-
dad economica, incrementando los ingresos privados, no solo por el importe
de los gastos netos oficiales, sino por € monto adicional que ya en la esfera
privada ¢stos provocarian, gracias al poder multiplicador de ingresos que ge-
neraban y que, en esas circunstancias, més que nunca se puso de manifiesto.

La experiencia de la Segunda Guerra Mundial también influy6é en agu-
nos paises para cambiar los principios presupuestarios tradicionales, s hien
los orientd en direccién contraria. Durante la depresion de los treintas se
traraba ante todo de crear ingresos adicionales, mediante el gasto publico, para
combatir la deflacion prevaleciente y, durante la guerra, la preocupacion pri-
mordial fue absorber e poder de compra excedente creado en el proceso de
la produccién con fines bélicos. Las politicas fiscales de tales paises contribu-
yeron eficazmente -junto Can medidas en otros campos-- a asegurar una
economia mM&s sana dentro de las circunstancias anormales que prevalecian,
y asi fue como contuvieron la inflacion en un grade que no se logré durante
la Primera Guerra Mundial. Las modificaciones a los impuestos, las reduccio-
nes a gasto publico en € orden civil y la gran expansion de los empréstitos
no-bancarios de los gobiernos, demostraron su gran efectividad. Al mismo
tiempo influyeron notablemente en la concepcién de un nuevo presupuesto
y. en general, de una nueva politica fiscal. El uso consciente de la politica
fiscal como arma antiinflacionaria constituy6 la diferencia mas notable entre €!
financiamiento de la Segunda Guerra Mundial y €l de la Primera. La Segunda
Guerra Mundial fue la prueba mas dificil que pudo tener una politica presu-
puestaria encaminada a regular la corriente de! ingreso)' a reducir € poder
de compra.

Al lado de los paises econémicamente fuertes, existen muchos otros de
menor capacidad que se encuentran cn etapas menos avanzadas de ptogreso.
Estos paises, |lamados insuficientemente desarrollados, no han estado expues-
tos COn igual grado a las violentas fluctuaciones ciclicas de origen interno
gue han sufrido otros. NO son naciones que constituyan los centros ciclicos.
Pertenecen a la periferia y se caracterizan por la importancia que tiene su
comercio exterior; por € papel dindmico que representan sus exportaciones en
las fluctuaciones econémicas que experimentan; por € bajo nivel de su ingre-
so nacional tanto en términos globales. como por habitante y, en consecuencia,
por su baja capacidad de ahorro; por la limitada diversificacion de su econo-
mia; por el predominio de acrividades primarias y de técnicas de baja pro-
ducrividad y aun rudimentarias, por el desplazamiento generalmente lento de
actividades primarias y actividades secundarias y terciarias (industriales, co-
merciales y de todo tipo de servicios); por € subempleo de sus recursos huma-
nos mas hien que por una franca desocupacion; por la lenta formacion de su
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mercado interno y, por tanto, su insuficiente demanda de articulas de consu-
mo y por la pequefiez de su mercado de capitales.

La necesidad de superar tales deficiencias, impulsando el desarrollo eco-
nomico de estos paises, ha motivado que los gobiernos respectivos adopten
una serie: de medidas encaminadas a modificar su estructura, de modo que per-
mita un.i elevacion de sus ingresos y de sus niveles de vida. Esta expansion
no siempre se ha llevado a cabo dentro de procedimientos adecuados, lo
cual ha producido serios obstaculos a la consecucion real de los objetivos desea-
bles. La reforma fiscal en general, y en especial la presupuestaria, de acuerdo
con las técnicas y practicas mas modernas, es un factor indispensable para el en-
cauzamiento y aceleracion de la realizacion de los planes y programas de fo-
mento eronémico.

Ji

LAS .Naciones Unidas, y varios paises aisladamente, han realizado esfucr-
zos muy Utiles y valiosos para lograr reformas adecuadas en los sistemas
presupicstalcs. De las experiencias obtenidas se ha llegado a la conclusion
de que 110 se puede poner en practica una politica fisca para € desarrollo
econdrnice, sin contar con un sistema apropiado de planificacion y de informa-
cién financiera en todos los planos del gobierno, y s ademas, no se llevan
cuentas presupuestarias y financieras en debida forma.

Ui mejor estructuracion del presupuesto debe empezar por distinguir
entre liis erogaciones corrientes y las de capital. Es necesario también separar
los gas:os reales de consumo y los de inversion, asi como los nominales o
simples transferencias. Debe establecerse una separacion entre las transaccio-
nes mc.nrnenre administrativas, o sean los gastos corrientes para fines de con-
sumo, y las transacciones de capital, o sean los gastos de inversion y formacion
de capital. La distincion de operaciones corrientes y de capital permite formu-
lar un presupuesto con la flexibilidad necesaria para estabilizar € desarrollo
del pais, tanto frente a cambios en la inversion privada y consumo nacionales,
como h-nte a cambios en la situacion internacional.

Esa flexibilidad se logra a base de una constante revisién de los progra-
mas y proyectos de desarrollo econémico, en funcién de las necesidades ac-
males v futuras y, en consecuencia, es necesario que estén formulados para
periodos de varios afios, dentro de los que se podrd acelerar o disminuir la
inversirn publica, de acuerdo con la situacién econémica que prevalezca. El go-
bierno Jebe determinar la magnitud de su programa en relacién con e volu-
men to:a de los recursos disponibles, y debe poder juzgar en qué medida se
logra Iz gecucion prictica del mismo programa. De este modo #l presupues-
to anual podrd evaluarse en relacion con el plan a largo plazo vy, reciproca
mente, la viabilidad de éste podrd apreciarse en funcién de los resultados
anuales del presupuesto. Mas aln, la distincién entre las transacciones co-
rrientes y las de capital sirve para estudiar en cada ejercicio fiscal la reper-
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cusion de las operaciones gubernamentales sobre ¢l consumo y sobre la foro
macion de capital, asi como el cicero inflacionario o dcflacionario que .ipcren
en la economia. Para determinar € nivel requerido de inversion publica y
sus formas mas convenientes de financiamiento, es necesario tener una vision
completa del efecto de los gastos publicos en la economia general. Por lo
tanto, € presupuesto debe especificar las cantidades que deben gastarse en
bienes y servicios de consumo, lo que se va a ahorrar 0 lo que se va a gasrar
de ahorros anteriores, € calculo aproximado de la aporracién directa del go-
bierno a la formacién de activo real y orro de la reduccién probable del gasto
privado a consecuencia de los impuestos.

En cuanto al andlisis del efecto inflacionario o dcflacionario de las transac-
ciones gubernamentales sobre la economia, es decisivo considerar € aumento
neto o la disminucion neta que se produzca en € ingreso privado como con-
secuencia de las transacciones publicas. El gobierno puede incrementar €
ingreso privado, ya sea como resultado de sus gastos corrientes o de sus gas-

tos de inversion.
#* #* *

En muchos paises € presupuesto generalmente todavia no es mas que
una compilacién de cifras aisladas, cuyo monto toral es lo Unico que preocupa
a sus gobernantes, con e resultado de producir una falta de coordinacién
absoluta entre la politica general del gobierno y e presupuesto, por no reflejar
éste el propdsito de aquélla.

Esta es la razon por la cual muchos investigadores han estudiado y pro-
puesto los medios de dar una estructura mas precisa y una mas clara orien-
tacion a la accion del Estado en la vida nacional a través del presupuesto.
Esto ha dado nacimiento a la idea del "Presupuesto de Accion”, o sea el "Pre-
supuesto Programa', e¢s decir, un presupuesto tal que reflegje lo mas completa-
mente posible e programa de politica general que € Estado debe determinar
si desea influir en la vida econémica, politica, financiera, social y cultural
de! pais.

Para esto se requiere que cl gobierno estudie a la luz de tal politica todas
las propuestas para erogaciones que le hagan las diversas ramas en la admi-
nistracion y debe analizarlas y clasificarlas, segun el impacto que puedan causar
y asi darles la preferencia conveniente. Entonces, las necesidades financieras
del Estado se consideran adecuada y fundamentalmente en relacion con las
finalidades que se persiguen desde el punto de vista del programa de trabajo
Y, secundariamente, desde el punto de vista de las Secretarias, Ministerios,
Direcciones, Departamentos y servicios que sean responsables de los gastos.

Tal "Presupuesto-Programa’ es un poderose instrumento de politica
estatal, Por otro lado, sirve de mejor informacién a Congreso, para apreciar
mas efectivamente la gestion gubernamental.

Hasta cierto punto pierde importancia €! vigjo principio del presupuesto
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anual. cuando este se basa en @ programa de trabajo del Estado. Pero, la pre-
paracion de un programa para varios afios, no esta refiida con la aprobacion
del presupuesto anual por el Congreso, en cuanto a las partidas de erogacio-
nes necesarias para € desarrollo o cumplimiento parcial del programa.

Sin embargo, es importante Ilegar a un equilibrio armonioso de los di-
versos dementas que formen el presupuesto representativo de la politica gu-
bcrnariental. El equilibrio presupuesral anual cesara de ser una finalidad en
S mismo y se convertird mas bien en un puntO de la politica del Secretario
de Hacienda como uno de tantos otros factores necesarios para lograr un ba-
lance adecuado de la politica econdmica general.

LAS técnicas presupuestarias modernas se orientan también actualmente
hacia la formulacion de presupuestos basados en costos funcionales o de ope-
racion v a efecto se han hecho algunos ensayos en diversos paises y sobre
todo en entidades municipales. Bajo ta sistema se pretende determinar de
antemano qué actividades se autorizara llevar a cabo a las dependencias de la
administracion y a gobierno mismo considerado como un todo. Se destaca el
trabaje por hacer y no el niumero de empleados o el importe de las compras
de lap.ces y de papel que se hardn para efectuarlo. Tal sistema de presupues-
toS csriblece los objetivos y las autorizaciones de gastos contra las cuales se
medira periédicamente la funcién de las diversas secretarias o departamentos.
Se piensa que da bases sdlidas para apreciar la efectividad de los servicios.
Esta aircciacion proporciona las bases para la formulacién del presupuesto
del siguiente afio y permite, tanto a los funcionarios como a publico, juzgar
acerca Je s los gastos han sido asignados de modo apropiado a cada uno de
los prcecrarnas parciales del programa general del Gobierno.

La estructura del ptesupuesto de la mayor parte de los paises sefiala €
nimero de empleados, cud serd el monto autorizado para gastos de vigje,
cuanto para impresiones, cuanto para papeleria, cuanto para eotupea de escri-
torios. etc. Los planes se basan en renglones o partidas; ¢l control se dirige
hacia es.as; la informacion que se obtiene se refiere a las cosas 0 servicios
usados, «n agudo contraste con € presupuesto de costos que principia por se-
fialar el trabajo por desarrollar, el costo de las unidades de servicio, los pro-
positos v las finalidades que Ilenaran los abastecimientos de las oficinas, etc.

Para establecer un sistema de tal naturaleza es indispensable contar con
magnifeos métodos de contabilidad y estadistica gubernamentales. Es preci-
s0. ademas, establecer el tipo de costos adecuado, basado ya sea en unidades
de trabajo, en unidades de servicio, en horas-hombre empleadas O en otras
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medidas que permitan evaluar la eficiencia de la adminiscracion. Se considera
que un presupuesto de este tipo serfa ideal, pero que adn esta lgano e dia
¢n que pueda implantarse de un modo general.

Hay otro aspecto en la evolucion de las técnicas presupuestarias y es
el de que, como resultado de la progresiva ampliacién de las actividades del
Estado, su influencia en la economia nacional forma parte de un todo y, por
lo tanto, e presupuesto federal debe coosiderarse ea relacion con e "presu-
puesto nacional" que comprende € ingreso y e gasto de la nacion entera
Por este motivo se ha llegado a proponer por algunos investigadores (yen
algunos paises se hace) que € presupuesto comprenda no sélo las activida-
des del gobierno federal, sino tambi¢n las de los organismos descentralizados,
las de las empresas del Estado y alin los ingresos y egresos de los gobiernos
estatales y municipales. Razones de orden politico, constitucional y préctico
dificultan, si no es que imposibilitan, en muchas naciones, € poder seguir tal
procedimiento, a menos en un orden formal que, a veces, es posible suplir
por métodos esradisticos. Sin embargo, hay que tener presente que cuando las
agencias descentralizadas y las entidades independientes de la federacion o
gobierno central, gozan de plena libertad en € manejo de su presupuesto e in-
curren en déficit de importancia, tal circunstancia provoca presiones inflacio-
narias dificiles de controlar. En tales casos debe buscarse una solucion a este
problema.

v

EN México, desde hace varios afios se inicié la modificacion de los sis-
temas para la formulacion y ejecucion del presupuesto, a fin de darles una
orientacion moderna de acuerdo con las teorias econdmicas contempor aneas.

La modificacion total se esti llevando a cabo en varias etapas sucesivas
para ir modelando y coordinando paulatinamente las nuevas practicas y dis-
posiciones, evitando tropiezos a personal que interviene en las labores presu-
puestales, facilitandole asi la aplicacion de los nuevos procedimientos.

Para mantener e mismo ritmo, control y eficacia en ¢l tramite de las
erogaciones, se consider6 necesario algjarse un poco de la ortodoxia presupues-
tal e introducir clasificaciones susceptibles de mejorarse en e futuro, disimu-
lando por ahora, algunas deficiencias en los textos de las partidas en uso.

En consecuencia, las primeras etapas que se han implantado sélo consti-
tuyen el esgueleto técnico del presupuesto, y establecen (nicamente las bases
principales de la estructura que tendra en definitiva.

Las modificaciones hechas hasta ahora tienden a llenar las siguientes ne-
cesidades:

a) De orden contable, a efecto de establecer un mejor sistema de control
previo y administrativo de los gastos publicos, asi como para satisfacer las
necesidades de la contabilidad de la Hacienda Publica Federal. La clasifica



cion por ramos y unidades presupucsrales o administrativas, permite por s
sola, |i: esradistica necesaria como base de estudios para determinar los gastos
indispensables para la reorganizacion o establecimiento de nuevos servicios o
actividades; los cosros comparativos de funciones o servicios anadogos y lograr
el mejor empleo de los recursos del Erario.

;1 De orden econémico, a fin de conocer el efecto del gasto publico
en la actividad econdmica general. Se adopt6é una clasificacion de las eroga-
ciones, con base de su naturaleza, en gastos corrientes o de capital que sufraga
directamente el Gobierno Federal y de transferencia de ambos a otros sec-
tores publicos o privados. Ademas, esta clasificacion, como ya se dijo antes,
permite emplear el gasto publico como instrumento activo de politica fiscal
para compensar tendencias o efectos inflacionarios o deflacionarios y para fo-
meritar ¢l desarrollo econdmico de! pais.

¢, Precisar el objeto del gasto, con e fin de'obtener COS0S globales de
la demanda toral del Gobierno Federal en bienes o servicios homogéneos, in-
dispensables para el funcionamiento de la Administracion Publica o para la
prestacion de servicios publicos tradicionales, con la finalidad de regular y
equilibrar la intensidad de la demanda de! Estado en bienes o servicios, para
no prcv ocar en los precios variaciones perturbadoras con el perjuicio consi-
guiente para e Erario o para la economia nacional.

di Establecer una clasificacion funcional que, sin afectar € manejo rna-
terial d¢ las partidas, ni su orden de colocaciéon dentro de la estructura pre:
supues.al de cada ramo proporcione datos informarivos por actividades del
Estado v para planeacion funcional economica,

L1 clasificacion a que me refiero, agrupa los recursos presupuestales por
activid.ules o funciones homogéneas del Estado, con lo cual se logra estrucru-
rar el programa financiero de cada gjercicio fiscal. A su vez, permite conocer
y criricar el destino que se proyecta dar a los fondos de la Hacienda Publi-
ca y f.nilira al Gobierno la coordinacion de sus diferentes actividades y e
fomento equilibrado de los distintos sectores econémicos.

Desde que se inici6 la reforma presupuestaria en México se introduje.
ron las reformas necesarias a la ley organica respectiva y, e proyecto anual
de presupuesto que se envia a la Camara de Diputados, va acompafiado de
un mensaje del Presidente que delinea € programa general de accién del
Gobierro para e ejercicio fiscal correspondiente.

En dicho mensgje, sin omitir la vieja y acostumbrada clasificacion de
los gastos relativos a cada Secretaria, Departamento o "Ramo", las erogado-
nes se agrupan, ademés, por "conceptos fundamentales" y pbr "conceptos
funcionales’,

Los conceptos fundamentales son cinco, a saber:

1. Gastos corrientes, que comprenden:
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a) Servicios personales.
h) Compras de bienes para administracion.
€) Servicios generales.

Gasros de Capital, que se dividen en:

a) Adquisicion de bienes para fomento y conservacion.
b) Obras publicas e inversiones.

3. Gastos de Transferencia.

4. Erogaciones Especiales.

En estos dos Ulrimos conceptos se consideran las erogaciones que efectlia
el Esrado por conducto de organismos descentralizados y las asignaciones para
cubrir deficientes en las parridas especificas y los gastos de caracter extra-
ordinario.

S Deuda Publica, que se subdivide en:

a) Pagos por capital.
bj Pagos de intereses.
€) Gasros del servicio.

Desde un punro de vista funcional, las erogaciones se agrupan en otros
cinco conceptos generales, a saber:

Fomenro Econémico, que se subclasifica en:

a) Comunicaciones y transportes.
b) Fomento agricola, avicola, ganadero y forestal.
e) Promocion indusrrial y fomento comercial.

Inversiéon y Proteccion Sociaes, que abarca:

a) Servicios educativos y culturales.
b) Servicios asistenciales y hospitalarios.
€) Bienestar y seguridad social.

Ejército y Armada, que comprende:

a) Haberes y remuneraciones.

b) Servicios hospitalarios, educativos y sociales de las fuerzas armadas.
€) Adquisicion y elaboracion de equipo bélico.

d) Construcciones e instalaciones militares.

Administracion General, que incluye

a) Poder Legislativo.
b} Presidencia de la Republica.
e) Administracion de Justicia.
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d) Administracion Fiscal.
e) Relaciones Exteriores.
I) Ayuda a Estados y Territorios,

Deunda Publica, clasificada en:

a) Deuda Interior.
b) Deuda Exterior
e) Deuda Flotante.

los grupos que se han mencionado se analizan mas detalladamente en
renglones especificos. Asi, por gemplo, € grupo de "Comunicaciones y Trans-
portes’, se subdivide en:

.
Jl.
I1.
V.
V.

El"

.
J.
1.
V.
V.

Carreteras.
Ferrocarriles.

Obras Maritimas.
Aeropuertos.

Correos y Telégrafos.

Fomento Agricola y Ganadero", sedivide en:

Fomento Agricola.

Fomento Ganadero.

Fomento Forestal.

Riego.

Colonizacion y reparto agrario.

La "Promocion Industrial y Fomento Comercia” comprende los siguien-
tes renglones:

.
J.
Jit.

Energia Eléctrica.
Apoyo a empresas comerciales e industriales de interés publico.
Promocién para beneficio general del comercio y de la industria.

Los "Servicios Educativos y Culturales" abarcan:

11.

[Jl.

V.
V.

Educacion preescolar y primaria.

Enseflanza secundaria y vocacional.

Universidades, escuelas e institutos de ensefianza profesional, cultu-
ral y técnica,

Servicios de Bibliotecas y Museos.

Consrrucciones escolares.

Dentro de los "Servicios Asistenciales y Hospitalarios' se consideran estos:



|. Salubridad, asistencia medica y servicios hospitalarios.
1. Construcciones hospitalarias.
I1l. Maternidad y asistencia infantil.
V. Asistencia social.
V. Bienestar rural y otros complementarios.

El grupo de "Seguridad Social" incluye los renglones srguienres:

I. Contribucién estatal al Seguro Social.
11. Pensiones y jubilaciones.
I11. Ayudas a nucleos indigenas.
V. Servicios médicos a empleados publicos.

#* ¥* *

Dentro de las nuevas medidas que ha tomado nuestro Gobierno en ma
teria presupuestal, cabe mencionar la creacion de la Comision de Inversiones.
Tomando en cuenta la necesidad de coordinar las actividades econémicas del
scctor publico para llevar a cabo la politica mas adecuada a desarrollo eco-
némico del pais y teniendo presente que una de las tareas m.is importantes
para lograr ese fin es la coordinacién de los programas de inversoll{-S que rea-
lizan las diversas dependencias gubernamentales, los organismos descentra-
lizados y las empresas de participacion estatal, ¢l Presidente de la Republica
acordd que todas estas entidades proporcionaran a la Comisién de Inversiones
la informacion relativa a sus programas de inversiones para el sexenio 1953-
1958. Deben adjuntar a sus proyectos las fuentes de financiarnienro que es-
peran, determinando s se solicita que los recursos provengan del presupuesto,
de la emitsion Y colocacion de bonos u otros valores, de créditos o financia-
miento$ especiales, etc. Una vez obtenidos los programas individuales de
todas las agencias gubernamentales, se presenta a la consideracion del Ejecu-
tivo un programa coordinado, jerarquizado y flexible. Para que asi sea, se re-
guiere gque ¢l proceso presupuestario esté organizado en etapas adecuadas que
permitan llevar a cabo los objetivos sefidlados. Si consideramos que los re-
cursos del gobierno son limitados, frente a la demanda ilimitada de obras y
arras erogaciones deseables en cada una de las regiones del pais, se plantea la
necesidad de que los gastos publicos se organicen sobre la base de programas
funcionales debidamente coordinados y jerarquizados entre si, a fin de obte-
ner e maximo rendimiento econémico y social de cada unidad de gasto pU-
blico. Por ejemplo, la utilidad de una presa ser4 completa cuando se hayan
construido los canales primarios y secundarios, las comunicaciones necesarias,
las obras de salubridad y para servicios de educacién, y mas aln s se provee
a los agricultores del crédito y de la técnica necesarios para poner en produc-
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cien la: nuevas tierras abiertas a cultivo. Este problema de la elevacién de la
producnvid.rd del gasro publico se ha enfocado en México también a través
de programas segionales de fomento, como lo ilustra la creaciéon de comi-
siones p ra €l desarrollo de las cuencas de los rios Tepalcacepcc, Papal oapan,
El Fuerx y Grijalva, A fin de lograr la productividad maxima, la Comisién de
Inversicnes trata de elaborar criterios Utiles para guiar la inversion publica y
de sugerir un programa que logre € aprovechamiento éptimo de recursos na-
rurales, trabajo, organizacion, técnica y capital.

Ad, mas, |aSecreraria de Hacienda estudia en forma sistemética los efec-
tos de 133 impuestos y del gasto publico dentro de la economia nacional y, en
especial los que tienen sobre e monto y direccion de la inversion privada,
es decir. los efectos del gasto publico en la estructura de la produccion; en la
distribucion del ingreso nacional y en e probable aumento de la demanda
de arncrlos de consumo; sobre los niveles seccionales de precios y la tenden-
cia gencral de los mismos, y en €l nivel nacional de ocupacion.

Uf! paso mas en la reforma presupuestaria se dio el 1% de julio de 1955
al establecer € nuevo tabulador de empleos y remuneraciones, que tuvo por
finalidad principa reducir € nimero de las categorias o clasificaciones ante-
riormente existentes tomando como base la analogia de funciones, de respon-
sabilidadcs, de designaciones y de sueldos, asi como nivelar ciertos grupos
del escilafon burocritico y establecer escalones de ascenso adecuadamente
rernuneralos.

Seria largo extenderme en los detalles de todas las reformas hechas
hasta € presente, pero los estudiosos de la rnarcria pueden referirse, s su in-
terés lo .unerira, a la Ley Orgéanica del Presupuesto de la Federacion, a su
Reglamento, al Car.ilogo para ¢l pago de Sobresueldos por carestia de la vida,
a Instructivo para la formacién y aplicacion del Presupuesto, al Catalogo de
Empleos y a las Tablas de Equivalencias con e Tabulador anterior.

Un complemento de las reformas iniciadas lo constituira la modificacién
integral de los sistemas de contabilidad seguidos hasta ahora en la Hacienda
Plblica. La Secretaria de Hacienda esta dando los primeros pasos para estu-
diar los cambios que hayan de introducirse.

Vv

EN los Ultimos 18 afios, México ha registrado un desarrol1o econémico
sin precedente en su historia. El producto nacional ha aumentado, en pro-
medio, a una rasa anua superior a aquella en que la poblacion ha crecido, lo
cua ha permitido un aumento en € ingreso medio rea por habitante. EI Go-
bierno ha actuado en forma vigorosa y directa, estimulando e impulsando la
produccion en todos los 6rdenes y acelerando el desarrollo econémico del pais
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dentro de 10s planes sexenales de 1934-40, 1940-46, 1946-52 y ¢l de 1a pre-
sente administracion que cubre ¢l periodo de 1953-38.

Para poder elaborar un programa de politica fiscal, bien concebido, basa-
do ¢n datos actuales y precisos sobre las operaciones del Gobierno en cuenta
corriente y de capital, era preciso definir con mayor exactitud lo que ances-
tralmente se conocia como déficit o superavit presupuesta]. A ta fin en €
afio 1947 se elaboraron por primera vez, en forma provisional, concentracio-
nes de cifras totales de ingresos y egresos del Gobierno Federal durante el
periodo de 1939 a 1947 incluyendo tanto los que de acuerdo con la Cuenta
Pdblica de la Federacién se denominan ordinarios, como los extraordinarios
y por "conceptos ajenos a presupuesto”. Se eliminaron los subsidios compen-
sados. En esta forma se pudo establecer, en términos monetarios, € déficir o
el superdvit del Gobierno Federal en e periodo citado. Se elabor6 posterior-
mente un memorandum sobre el significado contable y econdémico de los
"ingresos y egresos agjenos a presupuesto”, estableciendo la verdadera naru-
raleza de estas cuentas para determinar los casos en los que representaban
una duplicacion de conceptos a fin de eliminarlas y aguellos en los que cons
ritufan ingresos o egresos que deberian agregarse a los ordinarios y extraer-
dinarios, afectando asi las cuentas de disponibilidades en efectivo del Gobier-
no y los movimientos de la Deuda Federal.

* * 3*

A principios de 1949 se iniciaron otros estudios con el objeto de me-
jorar la elaboracidon de las estadisricas fiscales mexicanas y coordinarlas con
las del ingreso nacional y con las de la balanza de pagos. Se hizo un andlisis
detenido de las llamadas cuentas de administracion, o sea aquellas en que se
registran las disponibilidades y disposiciones que no tienen caréacter fiscal, es
decir, todas aquellas adquisiciones de activo representado por valores o de-
rechos y la reduccion de pasivo del Gobierno Federal, que no emanen de ope-
raciones de indole presupuestaria. Estas cuentas a veces se refieren a movimien-
tos virtuales de fondos, pero con frecuencia registran movimientos reales que
deben computarse como gjustes en los ingresos y egresos federales. Asi pues,
su importancia desde € punto de vista econébmico es considerable.

Aprovechando las investigaciones a que nos acabamos de referir, la Se-
cretaria de Hacienda se propuso reestrucrurar sus estadisticas en tal forma
que permitieran obtener conceptos mas Utiles para € andlisis presupuestario
y econémico y que a la vez permitieran determinar con mayor exactitud el
efecto monetario de las operaciones fiscales y de tesoreria.

Como consecuencia del nuevo sistema estadistico y de la reestructura-
cion de los datos presupuestales, los resultados de déficit o de superavit a par-
tir del afio 1939, se resumen de la siguiente manera:
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RESULTADOS DE LAS OPERACIONES PRESUPUESTALES

(Millones de pesos)

- . Egresos S | Néfieit ()
\NSos g“n-wpmwn les | Ne{S'g’j( nﬁm Supe‘r:wn tI‘)] |
Pagados I'resupuestales
1930 . 512.4 9494 I — 175
IO ... i 5.0 497.9 4'7»]
Torates 1939-40... 1 057.4 “ 92,8 —64 6
etk ;I_“— = R _‘17:—;)_' _—— -
1M1 .. S 5974 | 544.1 | — 53.3
2. R 735.2 G31.21 — I04.0
IH3. ... . : .61 913.9 — 2.2
. » | 1080.3 11108 + 305
045, .. o) 1 2498.9 1 183.31 - 115.0
146, ST Y4055 185 | 4 1940

Torar.r;s sexexio 1941436,

1947, ... - 1T
I8, ... v | 2130,
1949 w1 24971 ¢
1(1{)0. . il 2 7141 | 3049 G + 335 5
10531, | | 3 762.1 4 331 G + 572 5
32, ... 49832 1 834 0 129 2
i?kﬁkﬁ+ —_— - e —— ——
TaTALEs SEXESTO [047-52, i 17 801 . 2 8 585 4 + 784 2
1953. .. ..} 1 551.2 L 1 316.1 i’ — 235.1
s, L. . 5 737.2 5 179.8 — 587 4
1855 ¢)... } . ti1J1151. 7397.6 | + 48fi .|
Primer trimestre 1956 (1) i 1 528.6 i 2124.0 + 51154
Toraies 1033-55 V rrivex| \— -
TRIMESTRE 1956 @ .- - 18 728.5 | 19 017. 5 + 289 0
- Vo sl o= e
! |
TorarLes 1939-35 v lm\u-:n: | )
TRIMESTRE 1950 | 4362051 445785 ~+ 958.0

1 Datos preliminares, sujetos a rectificacion.

Por los datos que anteceden puede apreciarse que durante el sexenio
1941-1946 hubo un déficit neto total de 50.6 millones de pesos, que sobre
un gasio en e mismo periodo de 6,033.4 millones de pesos, representa solo
el 0.83%.

Durante el sexenio siguiente de 1947-52, se registré un superdvit neto
total de 784.2 millones de pesos sobre un gasto global de 17,801.2 millones
de pesos, Por lo tanto, dicho superdvit representa un 4.4 % sobre los gastos.

De 1" de enero de 1953 a 31 de marzo de 1956, se llega a un superavit
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neto (con cifras preliminares para 1955 Y 1956, sujctas a rectificacioni de
259 millones de pesos, que es igual @ 1.6% del monto de lo gastade.

Si se toman en cuenta las cifras totales correspondientes a los Ultimos
17 afios y a primer trimestre de 1956, se vera que en suma arrojan un Su-
perdvit neto de 958.0 millones de pesos, pero s se agregan O quitan segin e
caso, las cantidades correspondientes a "cuentas aenas a presupuesto”, se
llega a los resultados monetarios finadles y a déficit o superavir correspon-
dientes, Asi, para e periodo examinado de! 1° de enero de 1939 al 31 dé
marzo de 1956, se obtiene un superavit neto fina de 369 miJlones de pesos,
seglin se detalla a continuacién:

(MILLO"ES DE PESOS)

1939-40 — (,6.8
Sexenio 1941-46 — 233.5
Sexenio 1941-52 i 435.6

1953 a 31 de marzo de 1956 -+ 233.7

-+ 369.0

Es interesante mencionar que los superavit obtenidos se han destinado
a retirar moneda de la circulacion con el fin de atenuar las presiones infla.
cionanas.

Los resultados presupuestales anres mencionados, se han logrado no obs-
tante las fuertes inversiones que se han hecho en obras publicas, cuyas cifras
correspondientes al periodo 1947-1956, doy a continuacion:

(MILLO"ES DE PESOS)

1947 . 4495
1948 .. (227
1949 . 7365
1950 . 916.6
1951 . 1.204.4
1952 . 12535
1953 . 1.662.9
1954 . 2,060.2
1955 22816
1956 . 217131
Total. . 13,359.0

1 Cifras hasta «1 30 de junio,
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VI
EN conclusion, podemos hacer € siguiente resumen:

4 El principio clasico de! equilibrio presupuesral anual se substituye,
cada vez mas, por la teoria del equilibrio de la economia nacional considerada
coma un todo, teoria que se considera mejor adaptada a las funciones de!
Estado moderno, glle ya no es Unicamente responsable de Ja administracién
de los servicios publicos tradicionales. Sin embargo, debe tenerse presente que
el ddicit o superavit presupuesta], es decir, € desequilibrio constante del pre-
supuesto en un mismo sentido, en cantidades importantes y por largos pe-
riodos de afos, seria un factor que perjudicarfa la situacién financiera de cual-
quier pais.

b) Los déficit de operacion (cuando los hay) en Jos organismos deseen-
traliz.ados, en las empresas de participacion estatal y en las entidades indepen-
dientes del Gobierno Federal, causan fendmenos inflacionarios.

el Es necesario establecer definiciones y métodos precisos para computar
el déficir o superdvit presupuesta] en términos monetarios.

a) El presupuesto debe ser estructurado y clasificado en forma adecuada
para distinguir Jas diferentes clases de erogaciones y la incidencia de éstas en
la econornia general de la nacion.

e) Para poner en prictica una politica fiscal de fomento econdmico, es
necesario contar con un sistema apropiado de planificacién y de informacion
Finanrcra.

f; Los planes de desarrollo econdmico deben comprender periodos de
varios afos y tener Ja flexibididad necesaria pata |Jevatlos a cabo segin Jo
aconseren las circunstancias.

21 Un ptesupuesto bien estructurado debe representar el programa de
accion del Gobierno.

» Dentro de Jo posible)' practico, nuestro Gobierno se ha preocupado
hondr r-iente pOt fomentar e desarrollo de la Nacién a través de su politica
presupuestaria; esto se ha logrado en medida apreciable sin llegar a déficit
censtantes excesivos 'y, en e curso de los Ultimos 17 afios, aun se ha obtenido
un superdvit neto total. Las técnicas en cuanto a la preparacion y ejercicio del
presupuesto se han mejorado de modo importante, de acuerdo con los prin-
cipios més modernos sobre la materia y el resultado de ellas se reflgja en
datos mas exactos y oportunos que permiten usar del presupuesto como un ele-
mento de primerisima importancia para dirigir la politica econémica deJ pais.



EL SEMINARIO INTEHNACIONAL
DE ADMINISTHACIUN PUBLICA

POR EL LICENCIADO
DAN/EL ESCALANTE

JEFE DEL DEPARTAMENTO DE CANCILLERIA DE LA SECRETARIA DE RELACIONES EXTERJORES
MIEMBRO DEL CONSEJO DIRECTIVO DH INSTITUTO DE ADMINISTRACION PUBLICA

Bagjo el patrocinio del Gobierno del Uruguay y de la Organizacion de las
Naciones Unidas, se reunié en la hermosa ciudad de Montevideo un Semina
rio Internacional de Administracion Pablica, del 17 a 29 de octubre de 1955.

La importancia de dicho Seminario debe medirse por las circunstancias
gue en é concurrieron, cada una de las cuales tiene significacion propia y cuyo
conjunto pone de relieve la altura de la reunién. Debe mencionarse, en primer
Jugar, que los atos patrocinadores presraron un apoyo decidido: € Excelcnri-
sima sellar Presidente del Consgjo Nacional de Gobierno del Uruguay recibio
a los seminaristas personalmente, acompafiado del Excelentismo sefior Mi.
nistro de Relaciones Exteriores, y recibié de ellos la bandera de las Naciones
Unidas; € Gobierno uruguayo design6 al Excelentisimo Ministro de Hacienda
Presidente del Seminario. Por otra parte, la Organizacion de las Naciones Uni-
das, después de establecer. junto con los comisionados uruguayos, el temario
del Seminario, proporciond los expertos que se trasladaron a Montevideo a
colaborar con la mayor eficacia en los trabajos.

En seguida, debe sefialarse el apoyo y la colaboracion de la Universidad
de Montevideo, la cual design6 a los distinguidos Decanos de las Facultades
de Derecho y de Economia, como Vicepresidentes del Seminario. El Rector
mismo de 1a Universidad recibié solemnemente a los seminaristas y asistié a
las ceremonias de apertura Yy clausura, que se desarrollaron en e Paraninfo
Universitario.

Estuvieron representados en e Seminario quince paises de¢l continente,
ademas del Uruguay, el cua designdé a treinta y ocho participantes, y fueron
seis los expertos de las Naciones Unidas que concurrieron. Debe sefidlarse
la circunstancia, por demas significativa, de que las reuniones de trabajo de las
Comisiones y las Sesiones Plenarias, se vieron sumamente concurridas de un
publico interesado en los problemas que se debatieron, piblico formado por
colaboradores uruguayos y por funcionarios y empleados publicos del Gobier-
no y de los entes autbnomos.
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La prensa y las estaciones radiodifusoras a diario se encargaron dc dar
cuenta pormenorizada de los trabajos Jcl Seminario y de llevar a cabo entre-
\istas hechas @ los diversos representantes extranjeros, quienes dieron a conocer
sus particulares puntos de vista acerca de los trabajos de la reunion.

El Seminario se ocupd Unicamente de dos problemas de los muchos que
presenta Ja Administracién Plblica: la capacitacion y administracion del per-
senal.

Despuis de plantear durante la primera Sesion Plenaria los problemas ge-
ncralcs de la Administracion Pdblica 'y de enfocar los problemas concretos de
que habr fa de ocuparse el Seminario, se iniciaron los trabajos de las dos Comi-
siones especializadas en cada uno de Jos puntos ya mencionados. Las Cornisio-
nzs, a su vez, designaron numerosos grupos de trabajo en aquellos momentos

2¢ 10 consideraron necesario; por lo mismo, todos y cada uno de los parrici-
pintes prestaron activa colaboracion, que permitié alcanzar resultados suma-
mwente satisfactorios, como lo revela e hecho de que se produjeran mas de
doscientos treinta documentos.

A continuacion se ofrece una sintesis de los trabajos, conforme & la mate-
ria encomendada a cada Comision.

PRIMERA COMISION
Capacitacion del personal

Para atender a las necesidades de los servicios administrativos, se consider 6
ins.ificienrc, no obstante su alto valor, la iabor de la Universidad, por la falta
de una relacion sistematica entre e Estado empleador y € Estado educador,
asi como por € car.icrer especificamente académico de la Universidad, la cua
carece de contacto directo con los problemas de trabajo de la Adrninisrrnrion
Publica; pero se reconocié que la Universidad no es ajena al problema de la
capacitacion del personal administrativo Y que, por ende, tiene una importante
m sion que cumplir. Consecuentemente, se¢ aceptdé como principio la conve-
niencia de establecer un régimen o sistema de interaccion entre la Adminis-
trr.cion y la Universidad, para mejorar los niveles de preparacion tebrica y
pricrica de los servidores publicos, en lo general y en lo especial.

Se sefialaron cuatro niveles en cuanto a la capacitacién para €l gercicio de
Ja funcién publica: 1) e empleado auxiliar, 2) el de jefes de oficinas o gru-
pos de trabajo, 3) el profesional, y 4) €l de jefes superiores. y se indicaron las
caracteristicas y modalidades de la ensefianza 0 entrenamiento.

El Seminario recomendd a las universidades la creacion de escuelas de
administracion publica y que en ellas se imparta ensefianza de caricter gene-
ral con referencia a los problemas de las Administraciones centrales, autono-
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mas 0 descentralizadas, locales o municipales, csrablccicndose un ciclo d¢ ense-
fianza que comprenda los siguientes cursus:

1) »» cnrso elemental de caréacter general y apto para cubrir las exigencias
minimas que presupone € desempefio de la funcién publica;

2) un curso medio de caracter general tambi¢n, con el objeto de estudiar
los problemas quc interesen para capacitar a quienes puedan desempefiar o des-
empefien cargos de nivel medio ¢n la Administracion Publica; y

3) #n curso superior de caracter generala especializado en distintos tipos
0 aspectos y problemas de la Administracion Publica,

También se recomendé la creacion, dentro de la Administracién, de un
servicio gue permita la organizacion, promocién, coordinacion y desarrollo de
programas y métodos de entrenamiento y formacion complementaria de fun-
cionarios en actividad, comprendiendo cursos de "piicacion para cubrir nece-
sidades de orden préctico, en los distintos aspectos y tareas de la actividad ad-
ministrariva, en los distintos niveles. La ensefianza se impartiria mediante cla-
ses tedricas, préacticas, entrevistas personales, seminarios, conferencias, trabajos
de campo, visitas, excursiones y periodosde investigacion y observacion.

Los cursos universitarios y los de formacion y entrenamiento a cargo de la
Administracion, se organizaran en forma de lograr su cornplernenracion re-
ciproca, evitando duplicaciones de esfuerzos y gastos,

El Seminario consideré indispensable la existencia de una relacion entre
la cupacitacion de candidatos a a funcion publica y sus posibilidades de ingreso
a Ia c.rrcra administr.uiva, y en ese sentido recomendé "que los estudios que
se realicen ¢n csti materia sean cxpres.uncnte tornados en cuenta en las leyes y
rcgl.uncnt.tciom-s del csr.iruro del funcionario publico. a efectos de considerarlos
corno micritos para ¢l inunso y ascenso ¢n la funcién publica, e incluso en cier-
tos casos, como requisito de ingreso u ascenso, sin perjuicio del régimen de
reclutamiento y seleccidon que establezcan Jos gobiernos respectivos”.

,Las ideas que sirvicron de base para la formulacion de la recomendacion
antcriormente rranscripta, destacan la necesidad de tener en cuenta las difi-
cultades o perturbaciones que se oponen al establecimiento de las mejores bases
para la organizacion de la carrera administrativa, buscando una solucion que
contemple, «) los males actuales, y b) la formacion y el ingreso ele los futuros
servidores del Estado, A este respecto Sesefialaron concretamente, por 1o me.
nos, cinco factores en contra del buen servicio administrativo: la influencia
politico-partidaria; la tradicion, en e sentido de tener en cuenta la antigliedad
antes que e mérito; la falta de una organizacion con suficiente influencia para
preparar la carrera administrativa; las dificultades o limitaciones de orden pre-
supuestario, y € desprestigio de la Administracion y de sus servidores frente
a la opinion pablica.”

"Se considerd, asimismo, que la autoridad politica, sin perjuicio de sus fa
cultades amplias para nombrar y escoger con responsabilidad a los funciona-
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rios, deberia de favorecer en lo posible el sistema del mérito para e ingreso
a la funcion publica, estableciendo requisitos de caracter general pata esrirnu-
lar la capacitacion de los aspirantes a empleo o a ascenso dentro de la carre-
ri administrativa, requisitos que podrian ser e de la prueba o el concurso, en
los cuales ¢l egresado de las escuelas de administracién publica o cursos espe-
ciales de capacitacion, puede pretender |egitimamente que su certificado de esru-
dios sea tenido en cuenta y considerado con apoyo y simpatia por parte de los
organos del Estado, que es e destinatario y beneficiario inmediato de tales es-
rudios especiales." En tal sentido, se dijo, "la funcion publica debia ser dignifi-
cicion al maximo; que € acceso a la misma debe ser rodeado de garantias de
idoneidad y que e progreso en la carrera administrativa debe hacerse en fun-
cién a la capacidad técnica'.

"La consideracion del tema relativo a la organizacion de la capacitacion,
en cuanto se refiere a planes y programas de estudio, fue dividida en dos par-
tes 'siguiendo el sentido de la recomendacion anteriormente aprobada: 1) en
c.unro concierne a la capacitacion a cargo de un instituto de carécter univer-
sr.irio, y 2) en lo que se refiere a la capacitacion "en servicio", a cargo de
organismos de entrenamiento y formacién complementaria, de la propia Ad-
rninistracion.”

"No obstante, s¢ agregd, haber acuerdo unanime,de considerar que la ca-
pacitacion debe ser un proceso continuo, de formacién del funcionario antes de
su ingreso ¥ de su perfeccionamiento hasta su rctiro de la Administracién; por
riazones practicas se convino que era oportuno tener en cuenta la necesidad de
definir, por lo menos, tres etapas o niveles en la ensefianza de la administra-
edn publica, en relacion con los cursos (elemental, medio y superior) de la
escuela cuya organizacién se recomienda.”

Aceptado que para €l ingreso a esta escuela que se recomienda, serd ncce-
sario haber aprobado e ciclo de ensefianza media (o secundaria) y poscer
conocimientos de dactilografia y raquigrafia, y consideradas en € debate gene-
ral de la Primera Comisién del Seminario las caracteristicas y propositos que
deben tener esos cursos, roda ello como criterio béasico, se aprobd “el ternpe-
ramenro de designar un grupo de trabajo, con € encargo de presentar el plan
y programa de estudios”’, que fueron oportunamente considerados por dicha Co-
mision. El grupo de trabajo designado present6 su dictamen y, conforme a €,
se aprobo € cuadro de materias que para Jos tres ciclos o etapas de ensefianza,
deberan impartirse en la Escuela de Administracion Publica Universitaria. En
dcha cuadro se sefiala el nimero de horas de estudio semanarias para cada
auignatura, asi como € contenido general de cada una de ellas.

La Primera Comisién examind rambién los fundamentos generales y las
modalidades que se deben tener presentes en la formacién de un programa de
capacitacion que, organizado por la Administracion Puablica, estuviera desri-
nado a atender a sus propias necesidades, con métodos de ensefianza adecuados



a los diversos niveles de trabajo en la funcion publica, pensando no solo ¢n la
mision Y las funciones de cada servicio u oficina, sino, ademas, <:0 la necesidad
de seleccionar y formar instructores capaces, con criterio realista y préctico,
aptos para el entrenamiento del personal del Estado c¢n sus distintas jerarquias
y deberes, Consideré la Comision, y mas tarde € Seminario en pleno, que "la
capacitacion en servicio constituye un mérodo altamente recomendable para
e mejoramiento de la funcién publica y de la Administracion en general" v,
por lo tanto, estimé "que todo funcionario debe tener la posibilidad de perfec-
cionar su preparacion para el desempefio de su cargo y para su ascenso en la
carrera adminisrrativa, correspondiendo a la Administracién la determinacion
de los niveles y cargos para €l gercicio e los cuales es preciso la aprobacion
de los cursos de entrenamiento o capacitacion complementaria, segun el caso”,
Se afirmé que "la capacitaciéon es parte de la vida normal del funcionario y
constituye un sector de sus obligaciones como tal. Se impone, por lo tanto, en
los casos en que se le encomiende la realizacidon de un curso de entrenamiento,
gue reciba su sueldo y que e Estado tome a su cargo todos los gastos que de-
mande dicho curso o cursos de capacitacion”,

El Seminario consideré aconsejable que la capacitacion esté a cargo de una
Oficina Central de Personal; no obstante, estimé indispensable "que la capa-
citacion en servicio se imparta aun en €l caso de no existir una Oficina Central
de Personal”, "Exisra 0 no dicha Oficina. s¢ estima conveniente que los 6rganos.
de capacitaciéon en servicio sean asesorados por una comisin 0 CONnsegjo inte-
grado por autoridades superiores y técnicos de reconocida independencia v
presugio en la materia” Se afirrno. por dltimo, que "todo funcionario que in-
grese @ servicio publico debe recibir o probar su capaciracion general sobre las
condiciones, rnmrrerisriras, comctidos y relaciones de la dependencia a la que
ingresa, y capacitacion especial para el cargo en que ha de ser designado”, reco-
mendandose que "la confirmacion del funcionario en € cargo sea consecuen-
cia o resultado de los conocimientos realmeore adquiridos duranre € periodo
de capacitacién”,

SEGUNDA COMISION
Administracién del personal

Después de ponderar la participacion de los servidores publicos y su im-
portancia en las funciones de los Poderes del Estado, asi como en la gjecucién
de sus resoluciones, se afirmé que la naturaleza de las diversas funciones que
los servidores realizan, exige reconocer y establecer con precision las diferen-
cias que de hecho existen eorre los funcionarios y los empleados publicos, se-
gun que asesoren directamente a los gobernantes, dirijan organismos admi-
nistrativos, apliquen la ley o los reglamentos o, por ultimo, cumplan funciones
de simple gecucién.
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La Segunda Comision establecio la posibilidad y la necesidad de estable-
cor categorias Je servidores publicos, sin implicar por eso estancamiento algu-
no ¢n dichas c.uegonas, sine, por € contrario, la posibilidad de ascenso a pues-
tos superiores.

Motivo de amplias consideraciones y de intervenciones numerosas de
los participantes. conformes en lo sustancial, fue la lealtad de los funcionarios
y empleados publicos y su total comprension de la politica adoptada por los
ge,bernames, recomendandose considerar a la funcion pablica como una acrivi-
dad profesional para lograr la carrera administrativa,

El Seminario recomendé a los gobiernos presren su atencion preferente y
constante a los asuntos del personal, prescindiendo de consideraciones politico-
electorales; recomendd asimismo la expedicion de leyes como normas perma-
nentcs que por su generalidad y naturaleza sean aplicables a todas las perso-
nas que presten Sus servicios al Estado, sin perjuicio de establecer normas es
pc.iales que requieran los diversos servicios, funciones o emes publicos.

Se consideré conveniente la existencia y funcionamiento del Organismo
Central del Personal, que dirija un régimen ordenado de administracion del
pc-sonal, sin perjuicio de sus actividades en materia Je capacitacion, e ins
pirado en ¢] afédn de atraerse y retener en la funcién publica a los individuos
rn..s apros, con muras al bien comdn. El programa mismo, se dijo, puede sin
embargo descentralizarse, segln las circunstancias Jocales, estableciéndose mas
adelante que ¢l organismo central del personal debe tener a su cargo la pre-
paracién de las normas y procedimientos conexos aplicables a los servidores
pa.viicos en su [Oralidad, y a tales efectos, debe también tener la oportunidad
de participar en la preparacion de los anreproyecros de leyes y reglamentos que
se pretenda emitir sobre administracion de personal”, y agregandose que "con
el ¢in de librar a organismo central de personal de influencias indebidas y de
garantizar su independencia,

.7) el o los integrantes del érgano directivo no deberan estar sujetos a re-
mocién automatica como consecuencia de cambios politicos en el Gobierno, y

Ji sus cargos deberin estar comprendidos en e servicio de carrera con la
est. bilidad usual o, a menos, su nombramiento deberia ser por un periodo
fijo",

Se recomendd, por udltimo, que "la ubicacion del organismo central de
personal en la organizacion del Gobierno debe ser tal que le dé amplia auto-
ridad y garantice su autonomia funcional".

En seguida € Seminario afirmé que la estructura del presupuesto debe fa-
cilirar el desenvolvimienro de la carrera administrativa y que es deseable que
el Poder Administrativo goce de suficiente discrecionalidad en la aplicacion
de los fondos publicos. Sefiald también que la administracion de! personal
debe hacer la disrribucién del elemento humano pata alcanzar mejor € plan
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Je wl-icrno, pronunciandose por fa adopcion de sistemas presupucstales ro-
dernos v que las oficinas del presupucsto rednan 1os pl.incs cconomico-finun-
cicros. Recomendo tambi¢n la lij.uién de costos rotaes o nimeros globales,
por lo menos dentro de la clasificacion de los cargos, y (uc s¢ haga la clasifi-
cacion de éstos, que wyuda en forma irnporranre a la organizacion adrninis-
trutiva. Sobre cste particular s adopto la siguicnte recomendacion concreta:
"El Seminario recomienda que se higa una clasificacion de los cargos de Ia
Administracion Publica, ya que estima que dicha clasificacion es la base im-
prescindible de toda labor eficaz, relativa a ]Ja organizacion de la administra-
cion Y a la estructuracion de la carrera administrativa y de los sueldos. La cla-
sificacion ayuda a la organizaci()fl administrariva, pucs: ) establece titulos
uniformes de clase y una terminologia funcional uniforme; b) determina las
responsabilidades correspondientes & cada puesto al definir y describir los de-
beres; c) facilita la seleccion de! personal a base de méritos; d) facilita la
formulacién de presupuestos; e) proporciona informacion sobre el contenido
de las tareas y hace posible el andlisis de los problemas y procedimientos de
organizacién, especialmente en lo que atafie a la duplicaciéon o inconsistencia
de funciones y procedimientos de trabajo. La clasificacion facilita la estructura-
cion de la carrera administrativa, bien a establecer lineas posibles de ascensos o
al permitir la agrupacion de los cargos de la misma indole en cuadros dentro de
los cuales se organice una carrera continua. La clasificacion facilica también la
estructuracion general de los sueldos, puesto que: al proporciona un criterio ra-
cional para vigilar los sistemas de remuneracion a hacer posible igualar clases
de puestos dentro de ciertos niveles comunes de remuneracicn; b) hace posible
establecer una relacion téenica entre los sueldos pagados y los servicios pres-
rados, y ¢) asegura la mejor proteccion posible contra preferencias personales
o pol iricas ¢n Li fijacton de los sue-ldos de los empleados publicos”.

LI clasificacion de los cargos, objeto de minucioso estudio dentro de la Se-
cunda Comision, supene € empico Jde métodos para dercrminar las normas
apropiadas de debweres y responsabilid.ides para Jlos diversos niveles de clasifi-
cacion, normas que, conforme a la resolucion relativa del Seminario, pueden
administrarse directamente por la Oficina Central de Personal que efectla la
clasificacion de todos los puestos, 0 bien pueden ser emitidas por dicha Oficina
para la guiay control de las demas dependencias, efectuandose en éstas la cla
sificacion misma de los cargos. El Seminario dejé establecido que "la conside-
racion fundamental, a preparar un plan de clasificacion de grados, debe ser la
naturaleza de los deberes y responsabilidades de cada puesto, sin atender a la
persona que pueda estar ocupandolo”. Por esa razén, las caracteristicas esencia-
les de un plan de clasificacion deben ser:

1. El andlisis objetivo y la evaluacidn de los deberes y responsabilidades
de caegla puesto, asi como la determinacién de los requisitos ele capacitacion y
Otros, para el desempefio de las funciones correspondientes;
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? Cada uno de los puestos debe ser asignado a un grupo o clase estable-
cida a base de deberes y responsabilidades semejantes. Las clases deben ser
muruarnenre excluyentes y no deben superponerse;

3. Las definiciones de las caracteristicas esenciales de las clases deben ha-
cerse en termines generales;

<}, Debe prestarse atencion a la relacion adecuada entre los grupos o clases
de puestos, a fin de proveer niveles apropiados de supervision y lineas para
el ascenso; Y

(4

$. Se debe establecer € medio para una revisidon permanente del plan
de elasificacion, a fin de atender a los cambios necesarios. El plan debe ser
flexible.

En materia de remuneraciones, € Seminario consideré necesario degjar es-
rablerido que su nivel debe adaptarse a la capacidad de los recursos de! Estado,
respetando ,dos principios, a saber: 1% Preservar un nivel conveniente de re-
rribuciones, a fin de no mantener solamente a los servidores publicos en su
cargc, sino: ademas, estimular la concurrencia a la funcién publica de los més
capacitados (se entiende, sin embargo, que la remuneracién no es solo el fac-
tor decisivo de ingreso a la funcién puablica). 2° Arcnder debidamente a los
intereses de los administrados, para impedir que €e! costo de la Administracion
sea excesivo, en razon de la incidencia de las remuneraciones™.

Rccorncndd e Seminario se procure que tareas similares. en condiciones
sirnilr.rcs, tengan la misma remuneracion; la coordinacion de las estadisticas
de re.nuncraciones, con el fin de mantener una estrecha relacién entre los ni-
veles cenerales que paga el sector privado con los que paga €l sector publico;
recomendd también se formule una escala de remuneraciones que perpita
aumentos periddicos de sueldos, cuando el empleado redina condiciones de mé
rito y antigiiedad, y que dicha escala se adapte en lo posible a un sistema de
carrera administrativa que contemple, esencialmente, en este campa de remunc-
raciones, ascensos a cargos de mayor responsabilidad en atenciéon a los méritos
de! empleado, as como aumentos de sueldos de sumero limitado dentro de
cada clasificacion, arribuidos en atencién a la antigiiedad calificada con méri-
tos, recomendo asimismo que se debe adaprar e nivel de las remuneraciones
a [a sr.iacion social de los servidores publicos, los cuales "no deben constituir
dentro de la comunidad nacional un grupo privilegiado o desfavorecido", y
que, alemas, "debe establecerse que la escala de las remuneraciones sea la mis-
ma p'ra todos los servidores del Estado, evitando situaciones de favoritismos
rara ulgunos empleados publicos, lo cua no tiene justificacion alguna’. El
Seminario consideré necesario establecer también la necesidad -de que s¢ for-
mule laescala de remuneraciones, esrrucrurada en forma tal que, "por virtud
de los aumentos periddicos, los empleados €n clasificaciones méas bajas puedan
llegar a percibir un tipo de remuneracion equivalente a de un empleado de
una cl asificacion més alta, 0 sea, que haya interpretacion de escalas', recomen-
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dando flexibilidad, de manera que las remuneraciones puedan ajustarse a los
cambios de niveles de precios, a situaciones especiales de escasez de candidatos
parael servicio publico y a las modificaciones en las estructuras administrativas.
Se consagré el principio de que "ademés del sueldo bésico, los servidores del
Estado deberan gozar de un sistema adecuado de prevision socia que contem-
ple, por o menos, la debida atencién médica del empleado enfermo y una rerri-
bucién o jubilacion cuando € empleado cumpla determinados requisitos, des-
pucs de ciertos afios de servicios', sin perjuicio de que € Estado establezca re-
muneraciones especiales por cargas familiares y pensiones a los causahabientes
del empleado fallecido, siempre que no tenga medios propios de sustentacion,
considerandose conveniente establecer remuneraciones adicionales o indernni-
zaciones que puedan provenir de circunstancias especiales en que e empleado
debe desarrollar sus labores.

El Seminario reconocié la existencia de incompatibilidades de funciones,
que adquieren plenavalidez en atencién fundamental a principios morales; por
tanto, establecié que debe prohibirse que los servidores publicos desempefien
tareas particulares que tengan relacién directa o indirecta con la funcién pu-
blica que desempefian, y que no es posible admitir relacién de dependencia,
en funciones publicas, de personas vinculadas por lazos familiares. Qued6 es
tablecido que debe procurarse la dedicacion toral del servidor publico a un
solo cargo, previa la adecuacion de las remuneraciones al cumplimiento de es
te principio.

Con particular interés examind la Segunda Comisién los problemas relari-
vos a ingreso a la funcion publica, a reclutamiento del personal y a la selec-
cion del mismo. El informe rendido a la ultima Sesién Plenaria fue unanime-
mente aprobado y. por Jo mismo, el Seminario dej6 asentado que la forma
como € personal ingrese a la funcién publica es la base de una buena admi-
nistracion y de la carrera administrativa; por lo tanto, se considerd indispensa-
ble que los gobiernos presten atencion especial a este aspecto, mediante la fir-
me aplicacion de una legislacion positiva que garantice el ingreso de los in-
dividuos més apros al servicio publico. Tal garantia, se dijo, se lograr4 mediante
la estricta aplicacion de un sistema de méritos para la seleccién de los candi-
daros disponibles, considerandose que "para lograr que la funcion publica
cuente con un nivel elevado de moralidad de su personal, se considera que la
legislacién positiva debe incluir clausulas rigurosas con respecto a las condi-
ciones éticas que deban llenar los candidatos".

Para alcanzar esre resultado, se dejo establecido que "el organismo central
de personal sera responsable de organizar, dirigir y coordinar programas posi-
tivos de reclutamiento, que tomen en cuenta y esrén en relacion directa con el
sistema educativo del pais, estableciendo requisitos minimos de capacitacion,
asi como limites de edad y condiciones fisicas y de salud, para e ingreso a la
funcién publica en sus diversos niveles y categorias'.
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Considero ¢l Seminario que los programas de reclutamiento deben tomar
en cuenta lo siguiente:

"a) La otganizacion de sistemas informativos de atraccién, dirigidos a los
diversos grupos de la sociedad (profesionales, oficinistas, artesanos, erc.),
procurando utilizar los métodos rnds moder nos, adecuados a cada caso, por los
que se den a conocer las oportunidades de ingreso que existan. Esta informa-
cion, necesariamente basada en datos tomados de! sistema de clasificacion de
cargos, debera contener: las funciones y los requisitos del cargo y las condicio-
nes generales de empleo, asi como € procedimiento a seguir para la seleccién
de los candidatos;

"b) pn sistema de seleccion que debera considerar los distintos tipos de car-
gos y determinar s ella se efectia mediante concursos con comparecencia
(pruebas practicas, examenes u otros trabajos escritos, examenes orales, tests,
enrrevisras) o concursos sin comparecencia (a base de antecedentes);

"e) la conveniencia de adoptar, como complemento necesario, €l sistema de
entrevista previa a nombramiento, que puede efectuarse por € o los organis-
mos de personal,”

Con excepcion de los cargos politicos, € Seminario consideré que la esta-
bilidad en la funcidén puablica es atributo de la carrera administrativa; que la
disciplina requiere la adopcion de un sistema equitativo que establezca tanto
la manera de estimular y de prevenir la comisién de faltas, como la represion y
sarcion de las'que se corrieran, propugnandose por un sistema objetivo para
juzgar los casos en que deban concederse estimulos o imponerse sanciones, asi
como las reclamaciones que opongan los funcionarios. Se asent6, por altimo,
que "la mediocridad, ineficiencia y mala conducta comprobadas, en cuanto afec-
ten a servicio publico, deben ser proporcionalmente reprimidas conforme a
norrnas reglamcnrarias".

Es de esperarse que los resultados de la labor del Seminario Internacional
de Administracién Puablica celebrado en Montevideo repercutan favorablemen-
re en los paises que se hicieron representar en la reunién, tales como México, en
donde € Instituto de Administracion Publica, cuyo estatuto se repartio a todos
Jos participantes del Seminario, acrlia ya en beneficio de nuesrra Administra-
cion. El primero de taes resultados, no consignado por cierto en recomenda-
cion alguna, lo constituye el contacto personal que establecieron los respectivos
representantes con los demas: amistad personal, intercambio de ideas y de ex-
petiencias, fuentes valiosas de informacion y documentacion del mas alto valor.

.El participante mexicano, autor de esta sintesis -necesaria y desgraciada-
mente incomplera-e-, tuvo la satisfaccion de colaborar como Presidente Alter-
no elela Segunda Comision y como Relator de la Primera Sesion Plenaria, y
pudo darse cuenta de la capacidad de todos y cada uno de los seminaristas que
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concurricron, a todos los cuales se debid el ¢xito de tan importante reunion
internacional celebrada en la hermosa ciudad de Montevideo, capital de esa
gran Nacion hermana, pequefia y distante de Meéxico solo por la distancia geo-
grafica, pero de arraigada cepa democrérica, que supo acoger cordialmente a
rodas los que en & Seminario participaron y pusieron lo mejor de sus talenros.
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EL PRESUPUESTO EN LA
ADMINISTRACION PUI3SLICA

POR EL LiCENCIADO
ALVARO RODRIGUEZ

Jefferson expresd una vez, "dejadme controlar las maguinas y no me im-
porra quien haga las leyes', para denorar la fuerza que gjerce en una OCle
dad € control de los medios de produccion. Algo similar podria afirmarse
respecto a la influencia del presupuesto sobre la administracién porque, quien
maneja e presupuesto esta en condiciones de imponer, asimismo, las hormas
de la administracion.

Esta premisa esencial de la administracion moderna ha impulsado a los
gobiernos al establecimiento de organismos centrales encargados de preparar,
formular y controlar € presupuesto, con € propdsito de servir como valiosos
instrumenros para delinear la politica directiva y lograr la realizacion eficiente
de los fines estatales. Estos organismos han cobrado tanta fuerza que consti-
tuyen, en algunos paises, el brazo derecho de los gecutivos y han modificado
substancialmente las lineas tradicionales de la administracién gubernamental.

La red'uesra a crecimiento inusitado del papel del Estado en la actividad
econémico.social ha sido la administraciéon centralizada y regulada sobre la
base d¢ no menascabar la iniciativa local. Para cumplir con eficacia este pro-
posito, €l afma mas poderosa de accion administrativa..ha sido € presupuesto.
Cualquicra que hava sido la forma asumida por los estados contempor &neos,
la tendencia en este orden se ha manifestado hacia la utilizacion del presu-
puesto para lograr la unidad de propésito, la €eficiencia en las realizaciones y
el control de la actividad administrativa.

Lainfluencia del presupuesto sobre los aspectos més sensibles del organis-
mo estatal y que justifica ampliamente la importancia decisiva que ha adqui-
rido en la teoria y la préctica de la administracion publica, puede aquilatarse
S 3¢ intenta una proyeccion de la accién presupuestaria sobre los procesos
determinantes de la actividad gubernamental. La siguiente enunciacién expli-
cara, sin duda, la razén por la cual la administracion y las finanzas son inse-
parables, y por qué el control del presupuesto representa en gran medida €
control de la administracion.
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PLANEACION

Ademas de que e presupuesto es en esencia un plan elaborado para
cumplimiento de los fines estatales, éstos requieren estar apoyados en una
bise financiera, asignarscles los medios indispensables para ser redizados. La
prevision en la esfera de la funcién publica tiene como principio la asignacién
de los recursos humanos y materiales que se destinan, en forma planificada,
a objetivos previamente determinados.

De agui que la naturaleza y el acance de los objetivos de un gobierno
es.téen condicionados por las posibilidades econémicas que se expresan, adrni-
n.srrarivarnenre, en la forma de un presupuesto.

Si los planes de un gobierno no se gjustan a tales posibilidades o no se
les concede un financiamiento adecuado, la labor de programacion se desvir-
n.aen lapréacticay los planes no pasan de ser una promesa demagdgica o0 una
forma necia de desperdiciar esfuerzo.

Esta vinculacion reciproca entre la planeacién y e presupuesto explica la
participacion que la rama legidativa tiene en la aprobacion del presupuesto;
es innegable que la determinacion de los objetivos de un gobierno tiene que
esr.ir en concordancia con las disponibilidades financieras,y ningun docurnen-
te expresa mejor esta relacion que un presupuesto destinado a lograr que los
objetivos adoptados se cumplan con un grado satisfactorio de eficacia

En sintesis, € presupuesto esta sujeto a las directrices sefidladas por la
planeacion, y a su vez los planes, sin base en un presupuesto adecuado, pier-
den su validez operativa; por eso, € organismo encargado de formular los
pianes en una institucion o en un gobierno, debe asumir el control del pre-
supuesto )" utilizarlo como € mas seguro y eficaz instrumento de planeacion
adminigtrativa.

ORGANIZACION

El arreglo de los elementos que integran € mecanismo a través del cual
opera la administracion, responde a un proceso continuo de organizacion; se
hace necesario no sdlo disefiar la estructura en funcion de las actividades siern-
pre variantes del Estado, sino estar en posibilidad de mover los factores y de
Ilcvar a cabo las recomendaciones oportuna y eficazmente. Todo propésito de
organizacion reclama, en principio, gastosy facultad para disponer los elemen-
tos de acuerdo con una idea de arelen.

De aqui que cualquier intento de organizacién esté estrechamente esla-
bonaelo a la accion presupuestaria, bien sea para crear nuevas unidades, para
modificar ciertos sistemas de trabajo, o a fin e estimular er esfuerzo ejemplar
del persona celoso del cumplimiento de sus deberes.

La organizacién es una responsabilidad inherente a la funcion eecutiva y
debe provenir de los organismos superiores, por 10 que, toda medida tendiente



a mejorar la estructura o los sistemas, debe ponerse ¢n préctica mediante la
utilizacion del presupuesto como instrumento de organizacién adminisrrariva.
Esto explica la préactica muy generalizada de ubicar oficinas de org.mizacion y
métodos formando parte de los organismos que tienen a su cargo la funcion
presupuestaria ¥ a un nivel directivo; este tipo de actividad asesora es iden-
rificadaen e lenguaje de la reoria organizativa como funcién de Jtaff.

La compulsa de los proyectos, con una finalidad de organizacion, esta con-
dicionada a la fuerza del presupuesto. Todas las veces que un empefio de Or-
ganizacion no ha sido apoyado COn medidas de orden presupuesrario, los
proyectos quedan en €l archivo o bien los empleados, directamente ligados
a las operaciones administrativas, se pitorrean de! proyecto y de los orga
nizadores.

DIRECCION

La gestion econdmica de los asuntos gubernamentales tiene su expresion
concreta en un presupuesto que consigna, en forma unificada, los ingresos
provenientes de las diversas fuentes de percepcién y los egresos en funcion
de los fines adoptados por €! programa de gobierno.

La accion directiva, desde €l mas ato nivel jerérquico, hasra € plano de
giecucion de las actividades estatales, esta ligada a una condicion presupues-
taria, porque es una facultad inherente a los gecutivos el utilizar €l presu-
puesto como base para fijar las normas de su administracion y para imponer
sus decisiones.

La consideracion sistemética de los renglones de gasto, permite analizar
una serie de importantes factores determinantes de la organizacion y de la
funcion directiva, asi como tomar, en cada caso, las medidas conducentes a
ajustar ¢l gerciciodel presupuesto a la dindmica de la organizacién, mediante
las transferencias o ampliaciones de fondos.

El principio que reza "la responsabilidad debe ser concomitante con la
autoridad" funda su validez, en la préactica, al conceder a los directamente
responsables de la realizacion de un programa el manejo discreciona de los
recursos. Porgque, si es innegable que & concepto de autoridad descansa en
una premisa mora de mando, obediencia y respeto, por mas que se derive
de una disposiciéon politica, es también 16gico admitir que la fuerza de las
decisiones perderia su virtud s quien tiene una responsabilidad no tuviera
los medios a su alcance para cumplirla

COORDINACION
Uno de los problemas mis dificiles de lograr, en los organismos guber-

namentales, es la srncronizacion del esfuerzo entre sus diversas unidades ad-
ministrativas. Esta dificultad proviene no solo del continuo crecimiento de
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Ia maquinaria administrativa, el cua representa por ahora un fenémeno uni-
versal, Sino porque los nuevos agregados son de tan diversa indole, que los
esfuerzos especializados reclaman una integracion, una labor de sintesis con
base ¢n un sistema adecuado de coordinacion.

La accion presupuestaria ha demostrado, en la préctica, que mediante un
hibil manejo de los recursos humanos y materiales y a través de un proce-
dimiento de centralizacion, es posible lograr un resultado coordinado; inre-
grando los esfuerzos especializados en € conjunto de las operaciones adrni-
r.istrunvas.

La coordinacion implica, en esencia, un espiritu de colaboracion en todos
los niveles del organismo estatal. Desde la mas alta posiciéon jerarquica de
un gobierno, hasta la mas modesta posicion de un jefe de oficina, se requiere
fomentar este espiritu de colaboracion a fin de alcanzar un resultado efi-
cienre; y para elJo, el andlisis y el gercicio del presupuesto permite aden-
trarse en una serie de asrectos sensibles de la organizacion, a mismo tiempo
que da la pauta para adoptar las medidas oportunas y eficaces para eslabonar
lIcs esfuerzos especializados.

Asimismo, la dinamica de la accion gubernamental crea la necesidad de
infiltrar nuevos procedimientos para coordinar la accién de sus diversos oro
ganismos, a base de un sistema de informacion reciproca; no solo para evitar
duplicaciones e invasion en las esferas de competencia, sino para estimular
la unidad de propdsito y combinar la accion conjunta. La realizacion de esta
rarea encuentra, en el presupuesto, la condicion practica para lograr un des
arrollo armonico de la actividad gubernamental.

CONTROL

La funcion clésica del presupuesto ha sido el control de las operaciones
administrativas; por €llo se ha hecho tradicional la préctica de someter e pre-
supuesto a la funcién directiva, como un medio de asegurar la asignacién de
fondos a las tareas gubernamentales y, al mismo tiempo, para vigilar que los
recursos se apliquen en consonancia a los planes y programas aprobados.

En la esfera gubernamental e control del ptesupuesto tiene que asumir
un.i forma centralizada como exponente de una accion arménica y en fun-
cion de los resultados. Es evidente, asi, que el desarrollo de las operaciones
administrativas reclame de un control sistematico, y ningin medio resulta
més valioso para este propdsito que observar la forma en que se gerce el
presupuesto €n atencion a las tareas por realizar.

. Cuanto més eficiente es el control de! presupuesto mejor se logra el con-
trol de los resultados en una organizacion; y en el campo de la administra-
cion publica, esto constituye una razéon del porqué la rama legislativa con-



cede al control presupuesta] una importancia decisiva, segin la préctica ob-
servada en varios paises.

La forma en que los recursos se canalizan hacia los objetivos guberna-
mentales, responde, en la actualidad, a un propdsito de centralizaciéon; y la
préctica de esta tendencia se expresa en e documento presupuestal e cual
resume, en forma planificada, 1os ingresos y las erogaciones del Estado.

Este problema de control representa hoy en dia una de las preocupacio-
nes centrales que, en e orden administrativo, estan afrontando los paises
modernos; por ello se han ideado diversas formas de control sobre la base
de redlizar la gestion economica que compete al Gobierno, en funcion de un
principio de orden en el gasto publico para que se apliquen los fondos del
Estado, con un criterio de utilidad socioeconémica y de acuerdo can un prin-
cipio de accion planificada en la esfera gubernamental.

PERSONAL

La politica de personal es determinante de la eficiencia en la conduccion
de todo esfuerzo organizado. Lo mismo s se trata de todo un gobierno que
de la més simple empresa de participacion estatal, €l resultado depende, en
tltima instancia, del esfuerzo humano vinculado a propdsito de la organi-
zacion. La cuidadosa seleccion del personal, su entrenamiento adecuado y mi-
nucioso, la clasificacion de los puestos con base en la especificacion clara y
precisa de los deberes a redlizar, las prestaciones sociales y asistenciales con
una solicita y equitativa disposicion por parte de las autoridades de personal,
congtituyen los pilares que soportan ¢l llamado sistema de méritos.

La operacion de este sistema ticne extensas implicaciones de orden presu-
~yaguc un _._..de ... no ... . sentido sin una escala de
rcrnuncracionc s que. al mismo tiempo que asigne a cada puesto la compensa-
cion de acuerdo con la naturaleza, intensidad o dificultad de las tareas a
cumplir, deje nlargen para provocar el interés econémico de los ocupantes
de los pucstos para ascender, Y motivar en ellos una renovada iniciativa que
se traduzca en un aliento progresivo de su carrera administrativa.

La justa retribucion por e trabgjo redlizado y la seguridad en e em-
pleo, constituyen los pivotes mas importantes de 1a administracion del perso-
nal publico. Pero estos propositos solo pueden llevarse a la préctica a la luz
de una estructura presupuesral que dé cabida a sueldos compatibles con la
importancia de la funcion publica, a fin de atraer los mejores elementos y ga-
rantizar un cumplimiento eficiente y honesto de los fines estatales.

Un hébil mangjo de presupuesto permite, asimismo, crear una serie di-
versificada de estimulos a personal; puede utilizarse para premiar € esfuerzo
constructivo de quienes ponen un ato espiriru de responsabilidad en el ser-
vicio publico; para proveer a los empleados de los elementos de trabgjo que
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faciliten sus rareas y mejoren su eficacia; en fin, a través del presupuesto se
da vitalidad a cuerpo entero de la organizacién y se fomenta la iniciativa crea-
dora de quienes forman parte de €lla, aprovechando € principio del interés
econdmico, como €l més valioso factor de progreso persona y de eficiencia
colectiva.

* *

La técnica moderna de la administracion se basa fundamentalmente en
la direccion econdmica de las agrupaciones. Los aspectos financieros de los en-
tes colectivos congtituyen la base de operacion mas eficaz, y justifica en la
préctica la gran importancia que se les concede, tanto en la teoria como en
la pr.icricade la administracion publica

Aun los paises que se han constituido de acuerdo con un nuevo orden eco-
noémico, conceden al presupuesto una gran significacion, no s6lo como un ex-
ponente de los resultados en la gestion econdmica del Estado, sino como el
plan financiero fundamental donde se resumen los resultados de la direc-
cion planificada, proporcional y arménica de su economia.

La proyeccion que se ha querido dar a presupuesto, sobre los aspectos
esenciales de la administracion publica en este trabgjo, deja abierta la posibili-
dad de considerar, en un ensayo posterior, los rasgos fundamentales de la ad- .
rninistracion presupuesral en México, haciendo un andlisis de los aspecros de
formulacion, eecucion y control presupuestal en todos los niveles directivos
de la administracion gubernamental de nuestro pais; esta tarea invita a los estu-
diosas en esta materia a contribuir, con sus reflexiones y su experiencia, a
progreso de este aspecto fundamental de la técnica administrativa moderna.
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COMISION NACIONAL DE VALORES

(Continda)

POR EL LICENCIADO

PRAXEDES REINA HERMOSILLO,
PRESIDENTE DE LA CDMISION NACIONAL DE VALORES

\"

ORGANIZACION y FUNCIONAMIENTO
Descripcion objetiva

La situacion de este organismo dentro de nuestro sistema administrativo
y econdmico se complementa al conocer su organizacion y funcionamiento a
través de las diferentes disposiciones legales respectivas, distinguiendo dos
periodos. de 1946 a 1953 inclusive, y de entonces a nuestros dias; pero en
atencion a antecedente legal de la Comision de 1939, se principia por hacer
una referencia a su organizacién y funcionamiento.

COMI510N NACIONAL PARA AUTORIZAR LA VENTA
DE ACCIONES AL PUIIUCO

Por primera vez en Mcxico se regul6 el ofrecimiento en venta al publico
de las acciones de sociedades andénimas, con excepcion de las cotizadas en
Bolsay de las emitidas por empresas de concesiéon federal o de participacion
estatal 0 bajo el control del Gobierno Federal.*

El Ejecutivo Federal redizaria las funciones que la Ley le encomendaba,
por medio de una Comision aurénoma constituida por tres personas. dos
nombradas por € Presidente de la Replblica a propuesta de las secretarias
de Economia y de Hacienda, respectivamente, y otra designada por la Bolsade
Vaores de la Ciudad de México: Unica que entonces existia en e pais."

¢ Ley que establece requisitos para la venta al publico de acciones de Sociedades Anoni.
TQ%LSO de 30 de Dic., de 1939. publicada en € Diario Oiiciel de la Federacion € 1¢ de Feb. de

» La Ley Nacional Financiera. de 1940. cred un representante de este Organismo, dentcro
de la Comision: articulo 26.
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El concepto de ofrecer en venta acoones al publico quedd circunscrito a
10 siguiente:

a) Hacer publicaciones por periédico invitando a la subscripcion de los
tirulos o efectuar transmisiones radiotelefénicas, o exhibiciones cinernatogra-
f.cas, o fijar avisos en lugares publicos, con e mismo objeto.

b) Hacer circular ejemplares impresos de programas o dirigir comunica-
cienes a personas con las que € remitente no tuviese relaciones anteriores
d= negocios, y

e) Establecer oficinas o nombrar agentes a efecto.

La Comision, ante cualquier solicitud a la que deberian acompafiarse una
copia de la escritura social, de los inventarios y avaltos, y un estado del activo
y pasivo formulado a la fecha de la propia solicitud, tenia facultades para
verificar los daros Yy practicar las invcsrigaciones necesarias) y sélo otorgaria
la autorizacion s la solicitante cumplia con lo siguiente:

#) Ofrecer garantias normales a los adquirentes de las acciones, de acuer-
dc con la naruraleza del negocio;

b) Admitir las aportaciones, distintas de numerario, al valor que resul-
tara del avalto que la Comision mandara practicar, y

e) Aceptar que la propia Comision vigilara las inversiones y la marcha
de los negocios, con facultad para convocar Ia asamblea de accionisras y nomo
br.ir, con cargo a la sociedad, un auditor permancnte con amplias facultades
de lisealizacion en la contabilidad y en los demids documentos de la empresa.

Aun cuando c¢staba sujeta a término para dictar sus resoluciones, la Co-
mis:ion podia prorrogarlo cuando tuviese que practicar investigaciones en el
extranjero o suspenderlo por e tiempo que demorasen |0s solicitantes en pro-
porcionar los informes o documentos que se les hubiesen pedido. Las facul-
tadcs de investigacion cran muy amplias y recaian sobre [as " condiciones de la
empresa solicitante”, la cual estaba obligada a proporcionar todos los datos que
la Comisién le pidiera.

Las resoluciones denegatorias de la autorizacion eran recurribles ante la
Secretariz de la Economia Nacional; €l recurso se inrerpondria ante la propia
Comision, dentro de un plazo no mayor de 5 dias siguientes al de la notifica
cion, y la Secretaria contaba con un plazo de 15 dias para resolver.

Concedida la autorizacién, podria hacerse la oferta a publico de las ac-
cionies correspondientes en la inteligencia de que, en las publicaciones respec-
tivas, deberian indicarse Jos dividendos que la emisora hubiese pagado en el
ano anterior 0, en su caso, la declaracion expresa de estar la sociedad en su
primer gercicio o de no haberse hecho reparto alguno. .

Las sanciones y responsabilidades se establecian en los siguientes tér-
rnmos:

a) Pena de 3 meses a 6 afios de prision por ofrecer al publico acciones no
autorizadas;

40



i1 Mulea de $ 100.00 a Sl,OO0.00, por operar acciones no autorizadas
en oficinas 0 despachos habitualmente dedicados a la' préctica de operaciones
con titulos o valores,

e) Obligaciéon subsidiaria ilimitada frenre a terceros de las personas que
controlaran el funcionamienro de una Sociedad Anénima, ya sea que tuviesen
0 no la mayoria de las acciones, por los actos ilicitos imputables a la com-
pafiia. Esta responsabilidad se exigiria en los términos del pérrafo primero
del articulo 24 de la Ley General de Sociedades Mercantiles.

En e Diario Oficial del 15 de agosto de 1940 se public6 € Reglamento
de la Ley que establecia los requisitos para la venta a publico de acciones de
Sociedades Anénimas.

El Presidente deberia ser uno de los vocaes de la Comision, a propuesta
de la Secretaria de la Economia Nacional, y e secretario e vocal designado,
por la Bolsa de Valores de la Ciudad de México. Los acuerdos de la Comision
se tornarian por mayoria de votos, en la inteligencia de que €l voca desidente
deberia expresar las razones que motivaran su divergencia.

La autorizacion para ofrecer acciones se extendio a la venra a publico de
los titulos representativos de las aportaciones de los socios comanditarios
en las sociedades comanditas por acciones.

Se regulé la facultad de investigacion sobre las condiciones de las empre-
sas emisoras solicitantes, las que quedarian obligadas a proporcionar todos los
datos que se les pidiesen en la inteligencia de que la resistencia injustificada
autorizaba a la Comisién para resolver negativamente la solicitud.

La Comisién no estaba sujera a reglas formales de valuacion de pruebas,
pero estaba obligada a dar fe a los documentos publicos y a los demés expe-
didos por las auteridades dentro de la érbita de su competencia y por las ins-
ritucioncs de ere.lito.

La Comision podria pritrticar de oficio las averiguaciones conducentes
para resolver s las autorizaciones deberian continuar en vigor o ser revocadas,
cuando de los informes recibidos s¢ desprendiese un cambio en las bases que
se tornaron en cuenta para € otorgamiento de tales autorizaciones. En con-
secuencia, todo cambio en la escritura social de la empresa emisora, o cual-
quier hecho que modificara su situacion financiera. deberia cornunicarsele
desde luego. Entre estos hechos importantes se consideraron los siguientes. el
embargo de bienes; la hipoteca o cualquier otro gravamen sobre propiedades
de la empresa; la pérdida del 25% o més del capital y reservas no afectas
a un fin especial, existentes a la fecha de la autorizacion; la suspension de
pagos y la quiebra y, por ultimo, los demés que en cada caso.concreto se hu-
biesen indicado en la autorizacion.

El ofrecimiento a publico de acciones de sociedadesen vias de constituirse
por subscripcién publica, quedaba regulado de manera que los fundadores
deberian presentar una solicitud de autorizacién firmada por ellos mismos,
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acompafiada de una copia del programa depositado en el regisrro publico de
comercio.

La oferta al publico dentro del pais de acciones emitidas en el exrranjero,
quedaba sujeta a2 los mismos requisitos para la venta de acciones de empresas
nacionales y, ademas, a los siguientes:

a) Depositar las acciones en una institucion de crédito en el pais que
garantizara la aurenticidad de las mismas;

b) Proporcionar a la Comisién, por la misma insrirucién depositaria, in-
formes en castellano con todos los datos relativos a las acciones;

¢} Comprobar que la emisora hubiese esrado operando legarnenre cuan-
do menos durante dos afios consecutivos anteriores a la fecha de la solicitud de
aurorizacion;

d) Realizar € pago, por la institucion depositaria, de intereses, dividendos
0 amortizaciones de Jos tirulos, y

€) Exhibir ante la Comision un certificado expedido por las autoridades
respectivas del extranjero donde estuviese domiciliada la emisora, sobre la le-
gualidad de su organizacion.

Por medio de acuerdos de caracter general sujetos a la aprobacion de la
Secreraria de la Economia Nacional, la Comisién cobraria derechos dentro de
esros limites: no mayores de 1% del valor de la emisién, ni de 5,000 pesos,
cualquiera que fuese el valor de las acciones ofrecidas en venta. Estas cuotas
se desrinarian a cubrir sus gastos de acuerdo con un presupuesto aprobado
por la misma Secreraria, en la inteligencia de que cuaquier excedente ingre-
saria a Erario Federal y cualquier faltanre se cubriria con fondos del presu-
puesto general de egresos de la Federacion.

D2l sistema general de la Ley y su Reglamemo para la venta al puablico
de acciones de sociedades anénimas, conviene destacar 10 siguiente:

) La Comision como agencia administrativa denrro del Ejecutivo Fede-
ral, cuyas resoluciones eran recurribles ante la Secretaria de la Economia Na-
donal;

2) Inspeccion y vigilancia, en € pais y en el extranjero, sobre las condi-
cienes de las empresas emisoras;

31 Obligacion de tales empresas de presentar los daros o la informacion
gue s¢ les pidiere; en la inteligencia de que en (aso de resistencia injustificada
para proporcionarlos, la Comision podria resolver negativamente;

4) Vigilar las inversiones y la marcha de los negocios de las empresas so-
licitantes, pidiendo convocar asambleas de accionistas, para cuyo efecto la
Comision podria nombrar un auditor permanente a costo de la sociedad res-
pecriva, con amplias facultades de fiscalizacion en la contabilidad y en los de-
mas documentos de la propiedad emisora;
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54 Practicar avallos para determinar el valor de las aportaciones distin-
tas a numerario.

Aun cuando se establecié que las facultades a que se refieren los puntos
4 y 5 guedaban sujetas a la aceptacion de la empresa solicitante, sin embargo,
ésta tendria que aceptarlas, porque, de lo contrario, no podria ofrecer en Ven
ta sus acciones a publico.

6) La Comision no quedaba sujeta a reglas formales de apreciacion de
pruebas; pero quedaba sujeta a la obligacién de dar fe a los documentos pu-
blicos expedidos por las autoridades en €l gercicio de sus funciones y por las
instituciones de crédito. Este esun principio importante que se comentara, como
los demés, en otro lugar.

7) En caso de que se hubiesen modificado los supuestos tomados en cuen-
ta para €l otorgamiento de la autorizacién, practicar averiguaciones a fin de
resolver si deberia continuar en vigor o revocarse. Para esre efecto, las soli-
citantes comunicarian a la Comisién cualquier cambio en su escritura social
y cualquier hecho que modificara su siruacion financiera.

S) Obligacion subsidiaria ilimitada frente a terceros de las personas que
controlaran el funcionamiento de una sociedad, fuesen 0 no mayoritarios, por
los actos ilicitos imputables a la Compariia.

9) Deposito en un institucion de crédito del pais de las acciones emitidas
por empresas extranjeras que desearan ofrecerse en México, asi como que la
institucion depositaria hubiere sido nombrada para encargarse del pago de in-
tereses, dividendos o amortizaciones correspondientes a tales acciones, aparte
de otros requisitos sobre informaciones, legalidad de la organizacion y opera-
ciones de la emisora.

10) Derechos que deberian pagarse a la Comision por las autorizaciones
y, por Ultimo,

11) Penade tres mesesa seisafios de prision por ]a oferta al publico de ac-
ciones sin cumplir con los requisitos legales.

La Comisién, con las caracrcrisricas orgénicas y funcionales ya sefialadas,
no tcndria facultades para autorizar ofrecimientos de valores de renta fija ni
tampoco para intervenir dentro del funcionamiento de las Bolsas de Valores:
guedaba circunscrita a la proteccion de los tenedores de acciones.

En otros términos, aun cuando sujetas a 10 dispuesto en la Ley de Titulos
y Operaciones de Crédito de 1932, las emisiones de obligaciones por parte de
las sociedades anénimas podrian realizarse y ofrecerse al publico sin ninguna
autorizacion previa. Los tenedores de las obligaciones tenian y tienen € pro-
cedimiento de proteccién sefialado en la misma Ley de Titulos, por medio de
un representante comun, dentro de otras cosas; pero como este sisremade pro-
teccion no se cumplia eficazmente y como, por otra parte, € sistema de 1939
no era completo, seinicié en 1946 un sistema méas amplio dentro de la actual
Comision Nacional de Valores. La descripcién objetiva de este sistema, de-



jando para otro lugar las consideraciones o los juicios sobre e mismo, se hara
a través de las dos épocas sefialadas: la de 1946 a fines de 1952, época en
que empezO a configurarse la nueva Comision; y la de 1953 a nuestros dias,
qur' podria Ilamarse de consolidacion, aun cuando todavia no ha terminado
la evolucion legislativa iniciada a principio de esta segunda etapa.

EPOCA DE 1946 A 1953 INCLUSIVE

Al hablar de ]z organizacion, funcionamiento y facultades de nuestro orga-
nismo, se hara referencia a diversas leyes puestas en vigor en este periodo y a
tres rcgiarnenros, asi como a cinco reglas de caracter general, una circular y un
acucrdo, modificado después, dictados por la Comision.

En € decreto que la cred, publicado en e Diario Oficial de la Federacion

del 16 de abril de 1946 (la Comision se estableci6 € 16 de mayo de este
mismo afio) se habla de:

1? Organizacion;

2% Funcionamiento;

*® Gastos de la Comision y
4° Facultades.

1) Organizacion. La Comision se constituye por representantes, ya no SOl0
de' la Secreraria de la Economia Nacional y de la de Hacienda, como en €
case de la Comisiéon de 1939, sino con representantes de! Banco de México,
S. A., de la Nacional Financiera, S. A., de la Comisién Nacional Bancaria,
de !z Bolsa de Valores de México (en 1946 s6lo esta Bolsa existia en €
pais), de la Asociacion de Banqueros de México y, por una reforma de 30
de diciembre de 19-;6, publicada a dia siguiente en € Diario Oficial de la
Federacion, se agregé un representante del Banco Nacional Hipotecario Urba-
no v de Obras Publicas; en la inteligencia de que por cada uno de los re-
presenrantes se elegiria un suplente. La Comision se considera como un orga-
nisrno autbnomo de caracter Federal y los miembros, segun el reglamento de!
Derxro que la cred,* son nombrados por piazo indefinido, pudiendo ser re-
movidos en cualquier tiempo por las instituciones que representan.

Para las oficinas principales de la Comision se sefialé la ciudad de Mé-
xico. sin perjuicio de establecer oficinas regionales o locales en otras ciudades
del Territorio Nacional. En los dias habiles, sefialados en € Calendario Ban-
carie” la Comision debe mantener abiertas sus oficinas a publico de las 9 a
las JO horas.

134 € reglamento interior de la Comisién * se establecid que la Secretaria
de Hacienda nombraria entre los vocales a Presidente, quien duraria en su

~ Publicado en @ Disrio Oficial de 7 de septiembre de 1946.
.. Publicado en €l Diario Oiicial de 4 de julio de 1947.



CArgo indefinidamente, mientras no fuese removido por la propia Secrutaria;
en la inteligencia de que sus ausencias temporales serian cubiertas por uno
de los vocales designado para ello por la Comision, la cual deberia designar
anualmente de entre sus vocales a un Secretario de Actas, asi como, al ser
necesarias, subcomisiones dentro de su seno para el estudio de asuntos o gru'
pos de asuntos determinados y encargar estudios o ponencias a cualquiera de
sus miembros.

2) Funcionamiento. En los términos del reglamento que cred a la Corni-
sion y de su reglamento interior, ésta puede sesionar validamente con la asis-
tencia de cinco de los miembros que la forman. Las jumas son ordinarias y
exrraordinarias. las primeras se realizan scrnanariamentc en la fecha, dia
y hora que la Comision acuerde; las segundas, cuando sean convocadas por su
Presidente, en caso de trararsede algun asunto urgente o a peticion de cual.
quiera de los vocales. Las resoluciones se toman por mayoria de votos de la
mitad mas uno de los vocales presentes, y en caso de empare, el punto relativo
el Presidente lo sometera a la consideracion de la siguiente o siguientes sesio-
nes hasra que se obrenga mayoria. Toda la correspondencia, circulares, reglas
generales, oficios y comunicados de la Comisién deben autorizarse con la fir-
ma de su Presidente quien tiene las siguientes facultades:

a) Representar a la Comision;

b) Presidir las sesiones;

e) Convocar a las juntas extraordinarias de la Comision por iniciativa
propia, o bien a solicitud de cualquiera de los vocales en funciones,

d) Dar cuenta en Jas juntas de¢ Ja Comision con los asuntos en cartera y
formar € orden del dia para las sesiones;

e) Ejecutar los acuerdos d¢ |.i Cumision y firmar toda la correspondencia,
cornunic.uioncs y oficios de la misma, y

fl Tener a su cargo la direccion de las oficinas de la Comision, el gerci-

cio de su presupuesto y nombrar y remover al personal de la misma, informan.
do ala Comision.

Las relaciones entre la Comision y su personal se rigen por lo dispuesto en
€l Reglamento de Trabajo de los Empleados de las Instituciones de Crédito y
Auxiliares, del 29 de noviembre de 1937.

3) Gastos de la Comision. El decreto que cred a la Comisién establece que
SuS gastos se gjusren a un presupuesto aprobado anualmente por la Secretaria
de Hacienda y que cubren por partes iguales el Banco de México, S. A., y la
Nacional Financiera, S. A., con cargo a las utilidades repartibles que corres-
pondan al Gobierno Federal.

En e reglamento interior se establece que la Comision debe formular
anualmente el proyecto de su presupuesto, y designar a dos de sus vocales
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para integrar €l Comité de Cuentas que deberd revisar Ja cuenta mensual y
el presupucsro de gasros para €l mes siguiente, informando a la Comision del
resultado de su encargo.

En € reglamento de! Decreto que cred a la Comision se dan facultades al
Ejecutivo Federal para determinar Jos derechos que los solicitantes deban cu-
brir, as como Jos casos en que esos derechos deban causarse. Ademés la Co-
roision puede exigir a los interesados el pago previo o € reembolso en su caso
C'elos gastos que se originen con motivo de estudios, valuaciones o auditorias
gue mande practicar antes de dictar resoluciones en €asos CoNncretos.

4) Facultades. La Comision se cred con las siguientes facultades:

T Aprobar el ofrecimiento a publico de valores:

a) De toda clase y no solamente acciones, como en el caso de la Comi-
sion de 1939;

b) Mexicanos y extranjeros dentro del pais, en el mercado oficiala fuera
de Bolsg;

€) Mexicanos en € extranjero, conforme a decreto de 20 de junio de
1945.

2* Determinar, de acuerdo con las leyes respectivas, los titulas o valores
que pudiesen adquirir las compafiias de seguros como inversién de sus reservas.

3' Aprobar, de acuerdo con las circunstancias del mercado y mediante re-
glas de caricrer general, las rasas maximas y minimas de interés de las emisio-
nes de cédulas y bonos hipotecarios, bonos generales y bonos comerciales de
sociedades financieras y de obligaciones emitidas por conducto o con el ava de
Ias sociedades financieras;

4% Las demés que sefialasen otras leyes y los reglamentos del Ejecutivo
Federal.

En e reglamento del decreto que cred a la Comisién se agregaron las si-
gu.enres:

2) Opinar, a solicitud de la Comision Nacional Bancaria o de la Nacional
Financiera, S. A., acerca de la admision de nuevos socios en las Bolsas de Va-
lores o sugerir a dichas instituciones la exclusion de determinados socios;

%) Opinar, a solicitud también de la Comision Nacional Bancaria o de la
Nacional Financiera, S. A., acerca de los reglamentos que norrnen el funcio-
namiento de las Bolsas de Valores y hacer sugestiones a éstas sobre las modi-
ficaciones que deban introducirse, y

¢ Formar € Registro Nacional de Valores con cuatro Secciones: I Los
aprobados para Bolsa; 2* Los aprobados para ofrecerse fugra de Bolsa, 3°
Los aprobados para ofrecerse en el extranjero, y 4* Para valores publicos y de
empresas descentralizadas.

Por Jo que respecta a las facultades sefidladas en arras leyes, durante el
periodo indicado, la situacion es la siguiente:



a) Decreto del 31 de diciembre de 1947 que reformd la Ley del Impuesto
sobre Herencias y Legados. dio a la Comision la faculad de redizar avallos
de valores (articulo 53, fraccion 4%);

b) Ley que regula las inversiones de las Instituciones de Seguros, de Fian-
zasy Bancos de Capitalizacién, en titulas valores en serie, en inmuebles y prés-
tamos hipotecarios publicado en el Diario Ojicial de la Federacién el 31 de
diciembre de 1947. Los titulos valores en serie garantizados por insrirucio-
nes de crédito o por otras sociedades sdlo podrian ser objeto de inversién cuan-
do para este efecto se hubiesen aprobado por la Comision. Los titulos valores
en serie emitidos por instituciones de Crédito requeririan aprobacion de la
Bancaria, la que en cada caso deberia obtener la opinion favorable de la Co-
mision Nacional de Valores (articulo primero, inciso primero). Los vaores
emitidos o garantizados por instituciones de Crédito que tuviesen en su cartera
las instituciones a que se refiere la Ley, en la fecha de su promulgacion, se au-
torizarian por la Comision Nacional de Valores a solicitud de la Bancaria.

c) Decreto de 16 de febrero de 1949, reformatorio de la Ley General de
Seguros: las accionesy obligaciones para efecto de inversion de estas "l11presss,
deben aprobarse mediante acuerdos de caracter general por la Comision Na-
ciona de Valores.

d) Decreto del 24 de febrero de 1949 que reformé a la Ley General de
Instituciones de Crédito, en el que se dan facultades a la Comision para deter-
minar valores materia de esta inversion institucional en cada una de sus ramas.

e) Ley de Fianzas de! 31 de diciembre de 1950, en la que se hace refe-
rencia a organismo correspondiente para aprobar valores en esta inversion
institucional.

f) Decreto del 24 de abril de 1951 que reformé la Ley de Impuestos y
Donaciones ¥ en ¢l que se dan f.rculradcs = la Comision para realizar avalGios
de ntulos o valores (nrriculo 39, fraccion «i').

g1 Ley de Socicd.uk-s Inversion de 30 de .liciernbre de 1950 que dejo a
estos organismos bajo el control de la Comision Nacional de Valores."

El Decreto que cred a la Comision sefiald sus facultades de unz manera
general, sin decir nada sobre la forma o las bases para reaizar sus funciones.
Todo lo pasd, por disposicion de un articulo transitorio, a un reglamento pos-
terior en el que se autorizé a la Comision para obtener informaciones, realizar
investigaciones e inspecciones, auxiliares de las demés autoridades federales o
locales; practicar estudios, avallos o peritajes a costa de los interesados; dictar
reglas generales que deben publicarse en el Diario Oficial de la Federacion;
dictar resolucionesy aplicar sanciones.

Conocidos en genera los medios de la Comisién para desempefiar sus fun-
ciones, es conveniente hacer un resumen de cada uno, en atencién a las consi-
deraciones que se haran en otro lugar.

¢ Publicada €l 4 de enero de 1951.
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Lniormacion. Consiste en recabar todos los datos o informaciones nece-
sarios para dierar resoluciones. Los emisores, los avalistas y, en general, cuan-
rJS personas intervengan en la emisién y circulacion de titulos o valores, estan
obligados a proporcionar rales datos o informaciones, siempre por escrito o
por declaracion verbal bajo protesta de conducirse con verdad. Los emisores
registrados deben informar, dentro de un plazo que no exceda de tres dias ha
biles, sobre cualquier cambio que ocurra en sus condiciones y que afecte los
supuestos que sirvieron de base para el otorgamiento de las aprobaciones vy,
€n todo caso, estdn obligados a comunicar:

a) Las modificaciones de su escritura social;

b) El embargo de bienes;

c) La constitucion de hipoteca o de cualquier orro gravamen sobre sus
propiedades;

d) La pérdida del 25% o més del capital y de las reservas no afectas a
un fin especial que existian en la fecha de la aprobacion;

e) La suspension de pagos o la quiebra, y

f) Lo que en cada caso concreto se indique en las resoluciones de la
Cemision.

Este sistema de informacion tiene corno antecedente la Ley que regula el
orccimicnro a publico de las acciones de las sociedades andnimas, de 1939.

La propia Comision dictd, en 1949, una circular para que los emisores le
comunicaran el acuerdo de disolucion y el de liquidacion dentro de un plazo
n» mayor de tres dias habiles, en los casos a que se refieren e articulo 229 de
la iey General de Sociedades Mercantiles, el 100 de la Ley General de Institu-
cienes de Crédito y Auxiliares, el 13 de la Ley General de Inrirucioncs de Se-
guros y e 15 de la Ley de Instituciones de Fianzas.

Los datos, informes y documentos en general que la Comision reciba o te-
cabe con mortivo de sus funciones, salvo cuando tengan el caréacter de confi-
der.ciales, se darén a conocer a cualquier persona o autoridad que lo solicite,
en los casos en que la resolucion respectiva sea favorable; los referidos datos,
informes y documentos en general, seran siempre confidenciales y solamente
se podran proporcionar a las autoridades cuando se requiera consignar hechos
ante € Ministerio Pablico, o podrén darse a conocer a las autoridades judicia-
les para la persecucion de delitos o para la investigacion de actividades ilegales.

Lnrestigacion. Se trata de una facultad acerca de las condiciones de los
particulares o de las empresas que promuevan solicitudes ante dicha Comision.

Cualquier resistencia injustificada para proporcionar informes o ante las
investigaciones que necesite efectuar la Comision, la autoriza. para resolver ne-
ga.ivamenre la solicitud de que se trate.

Inspeccion. Las visitas dentro de esta facultad se ordenan por escriro y
pueden realizarse en los libros, oficinas y dependencias de las personas que
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hubiesen emitido, avalado o intervenido, en cualquier forma, en la emision o
circulacion de titulos o valores.

Las visitas se practican por los inspectores de la Comisién, o por los de la
Bancaria cuando se trate de Ingtituciones de Crédito o Auxiliares, y tratandose
de las Bolsasde Valores o de los agentes de las mismas, las visitas se practican
siempre por medio de los inspectores de la primera Comision.

Aunxilio de otras autoridades. Las oficinas y dependencias de los gobiernos
federdles y locales y los establecimientos publicos autonomos, deben siempre
auxiliar a la Comision para € mejor desempefio de sus labores.

Reglas generales. Esta es una interesante facultad, en cuya virtud la Co-
mision puede dictar esas reglas relativas a egercicio de sus funciones, reglas
gue son de carécter obligatorio para las autoridades y para el publico y cuya
vigencia principia desde su publicacion en e! Diario Oficial de la Federacion.
Esto corresponde a lo que en Inglaterray en Estados Unidos |laman facultades
"cuasi-legidativas'.

Formularios. La Comision puede preparar formularios especiales y sefia
lar los diversos datos y documentos que deban acompafiarse con las promaocio-
nes gue deberdn hacerse por escrito y firmadas, s se trata de personas fisicas,
por el interesado 0 por su representante; y si se trata de sociedades, por el ge-
tente O representante con poder de administracion. Los balances, estados de
contabilidad y en general todos los datos contables que se presentan a la Co-
misién o los que ésta requiere gue se le exhiban, deberdn autorizarse con la
firma de los solicitantes o con la de un contador publico cuyo titulo esté re-
gistrado en la Direccién General de Profesiones de la Secretaria de Educacion
Publica, en la tntelipencia de que no puede ser empleado o funcionario de la
emisora de que se trate.

Resoluciones, Las de car.icter genceral y las relativas a casos concretos son
oblig.uorias para las autoridades y los particulares, y deben gjustarse siempre
a los términos de la Ley, del Reglamento y demés disposiciones aplicables, y
en su contra no procede ningun recurso administrativo.

Las resoluciones son revocables, pero siempre en e acuerdo revocatorio
deben expresarse las consideraciones que funden la nueva determinacion.

La Comision no esta sujeta a reglas formales para la estimacién de los
documentos o pruebas que se le aporten. Esta disposicion aumentd en cierta
forma e! alcance de la que constituye su antecedente de la Ley para la venta
a publico de las acciones de sociedades andnimas, de 1939.

Las resoluciones se toman por mayoria de votos de los vocaes presentes,
y en caso de empate, se lleva el asunto a la siguiente o siguientes juntas hasta
obtenerse mayoria.

Es un importante principio aque! en cuya virtud la resolucion sobre la
inscripcion de un vaor en & Registro Nacional de Valores, no imolica cerri-
ficacion o juicio sobre la bondad de! mismo, sino que simplemente acredira
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el cumplimiento de lzs disposiciones legales cuya vigilancia compete a la
Comision.

Las resoluciones de la misma, en cada caso particular, siempre deben co-
municarse por oficio a los interesados, y sin la firma de su Presidente, la corres-
pendencia, circulares, reglas generales, oficios y comunicados de la Comisién,
ne se consideran autorizados.

Sanciones. Las infracciones a las leyes y reglamentos cuya aplicacion esté
encomendada a la Comision; a las reglas de caracter general que ella dicte;
a .as resoluciones de carécter particular que pronuncie; la rebeldia para pro-
porcionar los datos o declaraciones que solicite 0 para permitir las visitas de
inspeccién que se ordene, se castigaran discrecionalmente por la Comisién, en
forma administrativa, con las siguientes sanciones:

1) Multa de $ 100.00 a $ 100,000.00.
2) Arresto administrativo hasta por tres dias.
3j Intervencion administrattva de la negociacion, o de los bienes de la

persona 0 empresa emisora 0 avalista de los rirulos o valores de que se trate,
en cuya circulacion haya intervenido, hasta que la infraccion quede subsanada.

las multas se hacian efectivas por la Tesoreria de la Federacion por medio
del procedimiento econdmico coacrivo y los arrestos se ejecutaban por la Poli-
cia Judicia Federal.

Para completar €l cuadro funcional durante este periodo (1946-1953) se-
guird la exposicion partiendo de cada una de las facultades sefidladas en €
decreto que cred a la Comision.

OFRECIMIENTO DE VALORES AL PUBLICO

1j Mercado Oficial. Para este efecto la Comision dietd dos reglas de ca-
racrer general, la A-1 y la A-2, publicadas en €l Diario Oficial dd 11 de sep-
riernbre de 19:j6.

La primera regla establece los requisitos que las empresas, cuyos valores
hubiesen sido registrados en Bolsa con anterioridad a su publicacion, deberian

Ileriar pata inscribirlos en la Seccién | del Registro Nacional de Valores.

Es conveniente sefialar los requisitos de esta regla, porque después se re-
piten en otras disposiciones. Los solicitantes deberian presentar a la Comision:

2) Constancia de estar inscritos los valores en Bolsa: se referia a la de la
ciucad de México.

b) Copia autorizada del testimonio de la escritura constitutiva y de sus
reformas s las hubiere.

e) Copia autorizada del testimonio relativo a acta de emision.'

4) Nombre de los consgjeros vy, si fuera posible, de los principales rene-
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dores de acciones de la sociedad solicitante o copia de la lista de asistencia
a la ultima asamblea de accionistas.

€) Informe sobre las caracteristicas de la emisién y la tabla de amortiza-
cion correspondiente.

f) Descripcién del negocio de la emisora y objeto de la emision.

g) Balance general y esrado de pérdidas y ganancias, certificados por con-
tador publico titulado relativos a €jercicio social inmediatamente anrerior a
la solicitud de registro, s ésta se prcsenraba dentro de los seis meses siguien-
tes al fin del mismo; s fuese posterior, los estados contables se presentarian
por las operaciones correspondientes a fin del semestre proximo precedente.

h) Relacion que comprendiera los Ultimos cinco gercicios sociales, ‘o
desde la fecha de esrablecimienro de la empresa s su antigiedad ruviere me-
nos tiempo, con estos datos: utilidad neta; dividendos pagados, reservas de
capital y otras; emisiones efectuadas con la debida especificacion de morito,
plazo, interés, amortizacién, circulacion y garantias; volumen y valor de la
produccién; acrivo circulanre y detalles del activo fijo con expresion del siste-
ma de depreciacion y los cargos correspondientes.

Los informes o datos falsos que pudiesen dar lugar a interpretaciones erré-
neas, daban lugar a la imposicién de sanciones a la emisora, conforme a Re-
glamento respectivo.

La Comision dicro laregla A-2 para la aprobacion de Regisrro en Bolsa de
titulos o valores, de acuerdo con lo siguiente: Las bolsas, antes de regisrrar
un titulo o valor aprobado por ellas para ese efecto, deben solicitar por es-
crito fa aj-robacion rcspertiv.i acomp.m.indo una documentacién que es la mis-
ma a que se refiere la regla A-l.

Los emisores pucden ser coadyuvantes de las bolsas en la tramitacion de
las solicitudes de aprobacion de registro en Bolsa, y aprobado por la Comisién
este registro, se inscriben de oficio los titulos o valores en la Seccion 1 del Re-
gistro Nacional de Valores.

Para las sociedades cuyos titulos estén inscritos en € Regisrro Nacional de
Valores, la regla establece que deben proporcionar anualmente a la Comision,
dentro de los 90 dias siguienres a fin del Ultimo gercicio social, su balance
general y estado de pérdidas y ganancias certificados por conradar publico ti-
tulado, acompariando el informe a la asamblea general de accionistas; noticias
de la aplicacion de utilidades y dividendos decretados y su forma de liquida-
cion; informe sobre inversiones en valores; datos de las emisiones de obliga-
ciones, bonos u otros titulas; volumen y valor de la produccion; nombre de
los accionistas, de los miembros del Consejo de Administracion y funcionarios;
reformas a la escritura constitutiva, en su caso, y también un ejemplar del pe-
riédico oficial que contenga la publicacion del balance general en los térmi-
nos del articulo 177 de la Ley General de Sociedades Mercantiles.
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2) Ofrecimiento de valores fuera de Bolsa. Para este efecto, e Ejecutivo
Federal expidié un Reglamento el 15 de enero de 1947, publicado en el Diario
Oficizl de la Federacion €l 22 de enero de ese mismo afio, asi como una regla
general dictada por la Comisién el 12 de febrero de 1947 y publicada en el
Diario Qjicial de la Federacion e! dia 10 del mes siguiente.

El Reglamento puede dividirse en dos partes: la relativa al ofrecimiento a
publico de valoresy la que establece los requisitos pata dedicarse a la préactica
habitual de las operaciones de compraventa de valores.

De la primera parte conviene destacar 10 siguiente:

El ofrecimiento a publico de valores no registrados en Bolsa requiere la
previa autorizacion de la Comision Nacional de Valores.

Por primera vez se dice que son "valores' para los efectos del Reglamento
y se comprenden dentro de tal concepto: ‘

.a} Los titulos representativos de! capital de sociedades, o del derecho a
participar en sus dividendos; los certificados provisionales de dichos titulos y
les ejemplares de! programa para la fundaciéon de sociedades andénimas por
suscripcion publica;

b) Los rirulos representativos de créditos o empréstitos, de obligaciones o
prestaciones, a cargo de roda clase de personas morales o fisicas, emitidas en
Serie 0 en masa;

e) Los tirulos representativos de depdsitos en almacenes generales; los de
participacion en fideicomisos, cuando hayan sido emitidos en masa 0 en serie;
los que representen e! derecho de prenda cuando € deposito haya sido consti-
tuido en almacenes generales o instituciones de crédito o auxiliares,

d) Los cupones para € cobro de intereses o dividendos, y

e) Los titulos representativos de mercaderias, de fondos pecuniarios o de
serVICIOS.

No quedan sujetos a la aprobacion previa, los siguientes valores:

«) Los emitidos por instituciones de crédito mexicanas 0 con su inter-
vencion;

b) Los emitidos o avalados por el Gobierno Federal, por los gobiernos
de los estados y por €l de! Distriro Federal, y

e) Los erniridos por las instituciones mexicanas de seguros y de fianzas.

El concepto de ofrecer en venta valores a publico, es € mismo de la Ley
que estableci6 los requisitos para la venta a publico de acciones de sociedades
anénimas, de 1939, con esta sola adicion: realizar cualquier otro procedimien-
to que signifique distribucién o venta a personas indeterminadas.

SOlo pueden ser ofrecidos al publico valores de personas morales (este
Reglamento quién sabe por qué razones se refiere también a las fisicas) que
cuente con un capital exhibido superior a $ 200,000.00, limite aplicable a las
sociedades anénimas en proceso de organizacién por suscripcion publica
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La regla Col fija los requisitos que deben llenarse para obtencr a wutori-
zacion respectiva. A la solicitud deben acampanarse los documentos de que
habla la regla A-l, Y ademés se faculta a la Comision, cuando se trate de
empresas sujctas a conrrol y vigilancia del Estado o de algin organismo ofi-
cia, para pedir de la autoridad que ejerza tales funciones, todos los datos que
estime pertinentes.

Al tratarse de sociedades en vias de constituirse por suscripcion publica, los
fundadores deben presentarse a la Comision pata que sea aprobado, antes de
depositarlo en el Registro Puablico de Comercio, el programa del articulo 22
de la Ley General de Sociedades Mercantiles.

A la solicitud para ofrecer en e pais valores emitidos en e extranjero,
debe acompafiarse:

a) Comprobacién de que la emisora estd legalmente constituida y de que
esta operando conforme a las leyes de su pais, y copia autorizada de su escri-
turay estatutos, asi como de sus reformas, en su caso;

b) Comprobacion de que los valores han sido registrados en la Bolsa de
Valores del pais en donde se haya efectuado la emision;

e) Informe que contenga las caracrerisricas generales de los valores, ra-
les como: clase, monto, plazo, interés y garanrias, asi como el programa de
inversién, en su caso;

d) Comprobacién de la constitucién legal de la garantia;

e) Breve descripcidon del negocio a que se dedica la emisora y e tiempo
gue riene de esrar operando, y

f) Copia del ulrimo Balance de la emisora, autorizado por contador publi-
co de primera categoria y reputacion establecida.

Ademéas de estos requisitos hay que recordar los establecidos en el Regla-
mento de la Leyv que csr.iblccid los requisitos para ia venta a publico de las
acciones de socicd.icles anénimas, de 1939.

Cuando Ia Comision estime 'lue los elementos de estudio que se le pre.
semen no son suficientes para formular una resolucion y, sin embargo, la ern-
presa irucrcsad.i insista en la aprobacion de su solicitud, la propia Comision
designard, a costa de aguélla. dos expertos para que en colaboracion dicrami-
nen, uno sobre el aspecto industrial o comercial de la sociedad, y € OtrO so-
bre e estado financiero de la misma.

El Reglamento especial para el ofrecimiento a publico de valores no re.
gisrrados en Bolsa establece que para otorgar o negar la autorizacion respectiva,
la Comisién debe tener en cuenta, primordialmente, la salvaguarda de los in-
tereses del publico y que, una vez obtenida la autorizacion, toda publicidad
debe ser sometida previamente a la Comisién, asi como el texto de los pro-
gramas para la suscripcion de capital de sociedades anénimas en proceso de
organizacién por suscripcion publica.
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Establece también que cualquier informe o daros falsos que pudiesen dar
lugar a interpretaciones erréneas que se desprendan de la publicidad o se en-
cuentren ¢n ¢l contenido o texto de la documentacién que se acomparie para
obtener la autorizacion, daran lugar a la aplicacion de sanciones, conforme al
misrno Reglamento que hace referencia a las que sefialaba la Ley que "esta-
blece requisitos para la venta a publico de sociedades an6nimas”.

Los-valores autorizados o regisrrados ¢n la Comision para ofrecerse a pu-
blico, pueden inscribirse en Bolsa en un término que no exceda de 90 dias a
partir de la fecha del registro en la Comision, siendo suficiente a efecro la
solicitud respectiva de las bolsas. Cuando se emiran valores adicionales a los
va registrados en la Comision, deberd darse noticia a ésta por la emisora, en €
momento de hacer la emisiéon y solicitar su autorizacién para ser ofrecidos
al publico.

De la segunda parte del Reglamento, relativa a los requisitos para dedi-
carse a la practica de compraventa de valores, conviene sefialar lo siguiente:

a) Se requiere autorizacion especial de la Comisién, la que en cada caso
fijard los requisitos y condiciones que deba llenar y cumplir el peticionario, en
la inteligencia de que no deben ser inferiores a los que se exijan a los socios
de las bolsas y valores, de acuerdo con las disposiciones legales aplicables;

b) Se requiere también un depdsito de garanria en efectivo, en una insti-
rucion nacional de crédito, por el monto que la Comisién determine, pero que
r.unca seri menor Jcl valor que Sereconozca a una acciéon ordinaria de las
gre formen el capital de la Bolsa de Valores de México, S. A.

Se exceptlan de los requerimientos anteriores a las instituciones de eré-
diro y a los socios de las bolsas de valores.

Todas [as personas autorizadas pata operar con valores, deben hacerlo con
los registrados en la Comision.

Por Ultimo, este Reglamento establecié, como disposicién general, que en
rodo 10 no previsto se aplicaria, en lo conducente, la Ley que establece requi-
sitos para la venta a publico de acciones de sociedades andnimas, el decreto
qua= cred, en 1946, a la Comision Nacional de Vaores y su Reglamento.

3) Ofrecimiento de valores mexicanos en € extranjero. La aprobacién
de este ofrecimiento, facultad de la Comision, correspondia a la Secretaria de
Er.cienda y Crédito Pdblico, conforme a Decreto de fecha 21 de junio de 1945,
expedido por € Ejecutivo, en uso de facultades extraordinarias, considerando
"que e desarrollo industrial y financiero del pais habia abierto la posibilidad
de que los valores privados emitidos por empresas mexicanas se cologuen en
les mercados extranjeros, pero que es conveniente que los-que con ese objeto
se,ofrezcan en dichos mercados tengan por una parte las caracteristicas adecua-
das y, por la otra, presenten las seguridades indispensables para que no sufra
el crédito de nuestro pais en € extranjero, circunstancias ambas qué toca veri-
ficar a Gobierno Nacional", Con estas ideas, las acciones, bonos, cédulas hipo-
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tecarias y obligaciones emitidos por empresas mexicanas no podran presensarse
para su inscripcion en Bolsa de Valores del extranjero, ni en ninguna forma
ofrecerse al publico para su colocacion también en mercados extranjeros, sin
la autorizacion respectiva y previa opinion de la Nacional Financiera, S. A
en la inteligencia de que los gastos que se efectlien con motivo de los estudios
o dictdmenes indispensables, son por cuenta de los promotores o de las em-
presas interesadas, segin corresponda. La autoridad que otorga la autorizacion
puede pedir los documentos o informaciones que juzgue pertinentes.

Ademas € Decreto regula la emisién de acciones de Tesoreria por parte
de las sociedades andnimas que deseen colocar sus acciones en e extranjero, y
establece una multa de $100.00 a $ 100,000.00 que la Secretaria de Ha-
cienda y Crédito Publico impondra a cada una de las personas que aparecen
como responsables de] ofrecimiento de valores mexicanos en € extranjero, sin
autorizacion. Cuando las personas responsables sean directores, gerentes o
miembros de |os consgjos de administracion de las emisoras, éstas seran solida-
riamente responsables del pago de las multas que se impongan.

Los notarios no deben autorizar ninguna escritura en gque se prevea la erni-

sidén de acciones no suscritas 0 de Tesoreria para su ofrecimiento en el extran-
jero, si no se les exhibe la autorizacion correspondiente,

OFRECIMIENTO DE VALORES
PARA LA INVERSION INSTITUCIONAL

1) Seguros. El 7 de septiembre de 1946, la Comisién dicté una Regla Ge-
neral que se publicé en el Diario Oficiaf de Ia Federucion del 11 de ese mismo
mes, para la aprobacion de valores objeto de inversion de las reservas técnicas
de las instituciones de seguros {¢l inciso 2 dcl articulo 2° del Decreto que
cred la Comision habla de las reservas de estas compaiiias; sin distinguir de
curles se trata), cestableciendo un régimen a solicitud de paree en e que la
Comisién considera los mismos documentos scialados en las reglas A-2 y C-I,
aun cuando limitando los balances generales y los estados de pérdidas y ga
nancias a los tres gercicios sociales inmediatamcnre anteriores a la solicitud
de aprobacion, facultandose a la Comision para (lue, en cada caso, fije los
documentos que deberan presentar aguellas empresas que tengan menos de
tres afios de estar operando. Se faculta también a la Comisién para designar, a
costa de la empresa que insista en la aprobacion, dos técnicos para que dicta
minen, uno, sobre e aspecto industrial y comercial de la sociedad y, € otro,
sobre su estado financiero.

La lista de los valores aprobados debe publicarse durante los primeros
15 dias de los meses de enero, abril, julio y octubre de cada afio en e Diario
Oficial de la Federacion; en la inteligencia de que cuando |o considere con-
veniente, la Comision publicard los acuerdos que adicionen o supriman valo-
res en dicha lista; pero antes de acordar la supresion se dara cuenta a la ern-
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presa afectada dandole un plazo de 15 dias para que exponga las razones que
crea pcrrmenrcs.

Una disposicion importante de esta regla prohibe que la Comisién apruebe
acciones preferentes que no tengan derecho a participar en las utilidades de
la emisora, en los términos que sefiala la regla 2* del articulo 7° del Decreto
d= 12 de febrero de 1946 que reforma transitoriamente el capitulo ITI del
titulo 2° de la Ley General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxi-
liares. Posteriormente, este principio se aplicd a las demas ramas de la inver-
sion insrirucional.

En e Decreto de fecha 16 de febrero de 1949, que reformé a Ia Ley Ge-
neral de Instituciones de Seguros, se establece que las acciones y obligaciones
para efecto de inversion de las compafiias aseguradoras, son de aprobarse me-
diante acuerdo de caracter general por la Comisién Nacional de Valores,

2) Capitalizacion y fianzas, El 30 de diciembre de 1947 se promulgé la
ye. Citada Ley sobre inversiones de las instituciones de seguros, fianzas y ban-
ccs de capitalizacion, en valores en serie, en inmuebles y préstamos hipoteca-
rios. En esta Ley se extendid la facultad de la Comision sobre aprobacion
de valores para inversion institucional, refiriéndose a los garantizados por ins-
tituciones de crédito o por otras socicdades (en cuyo caso la aprobacion co-
rrespondia a la Comision Nacional de Valores) y alos emitidos por insrirucio-
nes de crédito (cuya aprobacion se daria por la Bancaria con opinién favorable
de la de Valores), exceptuando los emitidos y garantizados por instituciones
nacionales de c¢reédito. Los valores sujetos a aprobacion deberian adquirirse en
Bolsa a la cotizacién del dia,

3) Crédito. En las reformas a la Ley General de Instituciones de Crédito
y Auxiliares, publicadas en € Diario Oficial de la Federacion el 24 de febrero
de 1949, se dan facultades a la Comisién pata aprobar valores como objeto de
inversion en las diversas ramas, que son: Bancos de Deposito (articulo 11,
fracciones VI, VII, VIII y XV), en cuya virtud los valores objeto de inversion
seran los que sefiale ]a Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, entre los que
apruebe pata ese efecto la Comisién Nacional de Valores, Instituciones de
Aberro (articulo 19, fracciéon 111, inciso c) y fraccion 1V, inciso e), Imtittl-
cicnes Finmricras (articulo 31, fraccion 1, inciso a): los valores para |la cober-
tura de bonos financieros, deben ser aprobados al ¢fecto por la Comision, Ins-
iu.iricncs de Crédito Hipotecario (articulo 36, fraccién 1X, articulo 37, fraccion
V, 41-VII1, y 45-V1 y X111) en los que s¢ habla de valores aprobados al efecto
por la propia Comision, Instimciones para /a Vivienda Familiar (articulo 46,
) y cb). Almacenes Generales de Depésito ¥ Uniones de Crédito (articulos
54 y 88, fracciones Il y V), Instituciones de Capitalizacion (articulo 41,
fra-cion V1I1), elnstituciones Fiduciarias (articulo 45-V1 y articulo 45-X111),

En julio 13 de 1949, publicado € 9 de agosto siguiente, la Comisién dictd
un acuerdo para extender las autorizaciones otorgadas a valores como efectos
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de inversion de instituciones de¢ seguros, fianzas y capitalizacion, a la inver-
sion de insrirucioncs de crédito y auxiliares. y sefialaba ¢l procedimiento para
que cstas instituciones obtuviesen la aprobacion de valores no incluidos dentro
de las listas de titulos para seguros, fianzas y capitalizacion. Este acuerdo se
derogd en 1951 estableciendo requisitos para los valores inscritos en Bolsa y
para los que no estuvieran inscritos, que pretendieran llevarse a la inversion
institucional de que se trata.

APROBACION DE TASAS DE INTERES

La Comision dicté una Regla General, la F-I, € 7 de septiembre de 1946,
publicada en el Diario Qjicial de la Federacion del 11 de septiembre de ese
mismo afio, para sefialar las tasas méaximas Y minimas de interés de acuerdo
con €l inciso V del articulo 2% del Decreto que la cred, inciso en cuya virtud,
como ya se ha visto, la aprobacion de las rasas de interés se haria teniendo en
cuenta las circunstancias del mercado y mediante reglas de carécter general.

Las tasas maximas y minimas de interés, establecidas por la regla son las
siguientes:

a) Las emisiones en moneda nacional, cuyostitulos estén exentos de! im-
puesto sobre la renta, podran redituar intereses entre € 6 y el 8% anual.

b) Las emisiones en moneda nacional, cuyos titulos no estén exentos del
impuesto sobre la renta, podréan redituar intereses entre e 7 y € 9% anual.

e) Las emisiones en moneda de los Estados Unidos de Nortearnérica, po-
dran redituar intereses entre el 3y e 5% anual.

Los valores sujetos a tales tasas méximas y minimas de interés son, de
acuerdo con la Ley, los siguientes: cédulas y bonos hipotecarios; bonos gene-
rales y bonos comerciales de sociedades financicras y obligaciones emitidas por
conducto o con ¢! aval de las sociedades financieras.

Por analogfu, la Comision ha venido extendiendo la regla a las obligacio-
nes generales no emitidas pOt conducto o con € aval de sociedades financieras.

FACULTADES SENALADAS EN OTRAS |.EYES

Al hablar de las facultades de la Comisién, de acuerdo con el Decreto que
la creo, se indicaron las diferentes disposiciones legales que las vinieron am-
pliando en este periodo de 1916 a fines de 1953 vy, para completar este cua-
dro, se indica agui una nueva facultad sefidlada en & Decreto que modificd
la Ley General de Instituciones de Crédito y Organizaciones Auxiliares de! 11
de febrero de 1949 y publicado € dia 24 deg mes siguiente.

En la fraccién VIII dd articulo 10 de ese Decrero se facultd a los bancos
de deposito para llevar a cabo, por cuenta propia 0 en comision, operaciones de
compraventa de titulos, valores y divisas; y, en la fraccion 111 del articulo 11,
se establecié que las operaciones con valores que autoriza esa fraccion VI, se
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gjusten a lasreglas que dicte la Comision Nacional de Vaores de acuerdo con
el Banco de México, S. A.
Hasta la fecha no se han dictado tales reglas, aun cuando la Comision y €

Banco de México, S. A., han estado pendientes de este punto que se ha venido
realizando en los términos de las leyes aplicables.

EPOCA DE FINES DE 1953 EN ADELANTE

Esta etapa se inicié con una nueva Ley sobre la Comision Nacional de Va.
lores * que recoge las facultades basicas hasta entonces dispersas en diferentes
leyes, reglamentos, reglas generales, etc., para darle una estructura mas como
plcta y mas firme; por lo que puede decirse que con esta Ley se inicid una
etapa de consolidacion. La descripcion objetiva del ordenamiento de que se
trata es la siguiente:

i; La forma de organizacion es la misma, aun cuando con nuevos repre-
sentarres. En efecto, e organismo federal queda integrado por representan-
tes de las siguientes entidades: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, Se-
cretaria de Economia, Banco de México, S. A., Nacional Financiera, S. A., Ban-
co Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Pdblicas, S. A., Comision Nacio-
nal Bancaria, Asociacion de Banqueros de Mcéxico, Asociacion Mexicana de
Instiucioncs de Seguros y Bolsas de Vaores. Cada una de estas entidades nom-
bra un representante propietario y un suplente. Las bolsas de valores para los
efectos de este articulo son de considerarse como una sola entidad. La Secre-
taria de Hacienda y Crédito Publico designa otro representante, ademas, que
es e Presidente de la Comision.

2} Las facultades de la Comision son estas:

I) Llevar el Registro Nacional de Valores y formar la estadistica Nacional
de Vaores;

Il1v Aprobar, de acuerdo con las condiciones de! mercado, las tasas méxi-
mas y minimas de interés a que deberan sujetarse las emisiones de valores;

I11) Opinar sobre €l establecimiento de bolsas de vaores e inspeccionar
su fur.cionarniento en materia de valores;

IV) Aprobar o vetar la inscripcion en Bolsa de titulos o valores;

17} Suspender la cotizacion en Bolsade un valor u ordenar su cancelacion;

7) Aprobar o vetar e ofrecimiento a publico de valores no registrados
en Balsa;

1//I) Opinar sobre el establecimiento de sociedades de inversion e inspec-
cionar y vigilar e funcionamiento de las mismas,

VIII) Aprobar los valores para efectos de inversion institucional, confor-
me a Jas leyes aplicables;

» De 30 de Dic. de 1953. publicada al dia siguiente.

58



IX) Aprobar e ofrecimiento de titulos o valores mexicanos, para su ven-
ta en € extranjero;

X) Aprobar e ofrecimiento de titulos emitidos en el extranjero, para su
yema en la Republica;

X1) Aprobar la publicidad y propaganda de los valores que se ofrezcan
al publico;

XI1) Analizar, periddicamente, el estado y las tendencias del mercado de
valores en € pais, y

XII1) Las demés que sefialen las leyes respectivas.

3) Las emisiones de obligaciones que pretendan realizar las sociedades ané-
nimas (sin la intervencién de instituciones de crédito, cuyo concepto se deter-
minard en € punto siguiente). se someteran a !a previa autorizacion de la
Comision Nacional de Valores, asi como a las reglas generales que expida
oyendo al Banco de México, S. A., y ala Nacional Financiera, S. A.

4) La intervencion de instituciones de crédito es aguella que amerita la
previa aprobacion de la Comision Nacional Bancaria. Al efecto, el articulo 10
expresa, con la finalidad de evitar doble revision, que los valores que "hayan
sido emitidos por instituciones de crédito, con la prerj» aprobacién de la Comi-
sion Nacional Bancaria, asi como aquellos emitidos por sociedades, con la ga-
ranti; o con la intervencion de instituciones de crédito, cuando dichas emisio-
nes, garantla o intervencion, hayan sido prei.iamente aprobadas por la propia
Comision, se inscribiran en el Registro Nacional'de Valores y podran ser ins-
critos en Bolsa, sin necesidad de la aprobacién de la Comision Nacional de
Valores".

5) La Comision puede dictar reglas de caracter general, relarivas a gjerci-
cio de las facultades que le estén encomendadas, las cuales seran obligatorias
para las autoridades y para el publico, previa su publicacion, por una sola vez,
en € Diario afiei,j! de la Federacion.

6) Las dependencias del Gobierno Federal, de los estados, del Distrito y
Territorios Federales, de los municipios, asi como los organismos descentrali-
zados, estén obligados a prestar a la Comision la colaboracion legal que les
solicite para el eficaz cumplimiento de las funciones que le estan encomen-
dadas.

7) Se consigna la mas amplia facultad de investigacion acerca de las con-
diciones financieras, comerciales y legales de los emisores, avalistas, represen-
tantes comunes v, en general, de las personas que intervengan en una emision
de valores y su circulacion.

8) Se establece la facultad para ordenar, por escriro, la préactica de visitas
de inspeccién en los libros y documenros de las personas fisicas o morales que

hayan emitido, avalado o intervenido en cualquier forma en la emisién o cir-
culacion de los titulos o valores de que Setrata.
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91 Se agrega que la negativa injustificada para proporcionar informes, o
l4 resistencia injustificada para que la Comision efectle las investigaciones que
necesite, la autorizan para resolver en sentido negativo las solicirudes presenra-
das anre la misma, independientemente de la aplicacion de las sanciones que
corr zsponda.

)1)) Las resoluciones de la Comision son obligatorias para las autoridades
y los particulares y no procedera conrra ellas ningun recurso administrativo,
La Comisién puede en todo tiempo, revocar las resoluciones que hubiere die-
tade en la mareria de su competencia; pero en e acuerdo revocatorio debe
expresar las razones en que funde su nueva determinacion.

11) La Comision debe dictar sus resoluciones tomando en cuenta, de ma
nera preferente, €l interés y proteccion de los tenedores de valores y €l de mero
cado de valores, gozando para ello de la mas amplia facultad en la estimacién
de los hechos y apreciacion de! concepto de interés publico general.

12) Lainscripcion de un valor en e Registro Nacional de Valores, no im-
plica certificacion o juicio sobre la bondad del mismo, simplemente acredita
el cumplimiento de las disposiciones legales cuya vigilancia compete a la Co-
mision Nacional de Valores.

13) las emisoras que tengan valores inscritos en el Registro Nacional de
Valores, deberdn publicar su balance anual certificado por contador publico
titulado, en uno de los periédicos de mayor circulacién de su domicilio social.

14) las petsonas fisicas 0 morales que se dediquen habitualmente a efec-
tuar operaciones con valores fuera de Bolsa, requeriran autorizacion de la Co-
misién Nacional de Valores.

15) la Comisién, a peticion de parte, puede ser arbitro en toda clase de
controversias que Se susciten respecto a titulos o valores.

16) Por medio de un Reglamento, € Ejecutivo Federal determinard los
derechos que los emisores 0 solicitantes deberan cubrir ala Comision asi Como
'las cuotas de inspeccion y vigilancia que pagaran las sociedades de inversion.

La Comisién tiene derecho de exigir a los inreresados €l pago previo o €
reer.ibolso, en su caso, de los gastos que se causen con motivo de los estudios
que la misma mande practicar antes de dictar resoluciones en casos concr etos.

los gastos de la Comisién, como decia la Ley anterior, se ajustan a un pre-
supuesto aprobado anualmente por la Secrctarfa de Hacienda y Crédito PU-
blico. y que cubren por partes iguales el Banco de México, S. A., y la Nacional
financiera, S. A., instituciones que a su vez las cargaran anualmente a las uti-
lidades repartibles que correspondan al Gobierno Federal.

1 7) Previa audiencia con los interesados, la Comision, en, forma adminis-
rrariva, castigard con multade 100 a 100,000 pesos, la infraccion a las leyes y
reglamentos cuya aplicacion le esté encomendada; la infraccién al asreglas de
car..crer general que con apoyo en dichas leyes y reglamentos diete la Comi-
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sion; la infraccion a las resoluciones de carécter patticular que pronuncie en
cumplimiento de las citadas leycs, reglamentos y reglas generales; la rebeldia
a no proporcionar los datos o declaraciones que la Comision solicire, y la re-
beldia a no permitir las visitas de inspeccion.

18) La Comision tiene facultades para solicitar de la Secretaria de Hacien-
da y Crédito Pablico, corno medida de seguridad, cuando hubiere temor fun-
dado de que se cause dafio a Jos tenedores de valores o ad mercado de valores,
la intervencién administrativa de la negociacién emisora o avalista de los
titulos.'

En JaLey de Sociedades de Inversion pubJicada e 31 de diciembre de 1954,
se dieron a la Comision Jas siguientes facultades:

a) Dar opinién, junto con el Banco de Mcxico, S. A., sobre la solicitud de
autorizacién para constituir una sociedad de inversion;

b) Aprobar, en cada caso, la seleccion de Jainversién de que se trate en
cuanto a bursatilidad y precio.

Esta facultad llevada a pie de la letra entorpeceria el funcionamiento de
Jas sociedades de inversion, haciéndolo casi impracticable;

e) Las sociedades de inversion quedaran sujetas a las reglas que dicte la
Comision con la previa aprobacion, en cada caso, de la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico;

d) La Comision, por orden de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico,
intervendra administrativamente a una sociedad no autorizada para usar la
expresion: Sociedad de Inversién u otra equivalente.

e) La Secretaria de Hacienda y Crédito Plblico podra revocar la autoriza-
cion a las sociedades de inversion, en ciertos casos, oyendo previamente, entre
otras, la opinion de la Comision Nacional de Valores. y

fi La Comisién continuara sus facultades de inspeccién y vigilancia hasta
concluirse la liquidacion de una sociedad de inversion.

En la Ley de Sociedades de Inversién de 30 de diciembre de 1955, la Co-
misiéon continda con las mismas facultades, exceptuando por supresion la com-
prendida en e punto b) de la enumeracion anterior.

El Reglamento en preparacion de la Ley Orgéanica de la Comision Nacio-
nal de Valores, completara el sistema de esta época de fines de 1953 en ade-

lanre.
{Contingard}
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EL INSTITUTO INTERNACIONAL
DE CIENCIAS ADMINISTRATIYAS

1
LOS ORIGENES

El afio 1910 tuvo lugar en Bruselas el Primer Congreso Internacional
de Ciencias Administrativas con éxito halagliefio, pues en €él estuvieron re-
presentados treinta paises y se presentaron ciento catorce ponencias. Se cons-
tituyé entonces una Comision Permanente Internacional de Congresos Inter-
nacionales de Ciencias Administrativas, conforme a una idea manifestada
durante la sesién de apertura.

A la Comisién Permanente mencionada se dieron las siguientes atri-
buciones:

1) Ejecutar las resoluciones del Congreso, y 2) tomar las medidas nece-
sarias para la preparacion del Segundo Congreso, reunir la documentacion
relativa a las ciencias administrativas, clasificarla, ponerla a disposicion de
los interesados, y otras.

La Comision Permanente estaba compuesta de miembros efectivos y de
ellos cada pais podia estar representado por un maximo de cinco miembros;
éstos se renovarian por mitad durante los congresos sucesivos. En la Comision
podia haber, ademis, delegados d¢ los gobiernos y de agrupaciones admi-
nistrativas publicas, asi como miembros correspondientes, escogidos por la
Comision misma Yy por un secretariado permanente.

La Comisién Permanente organizé tres congresos sucesivos. en Bruselas,
1923; en Paris, 1927, y en Madrid, 1930.

En este ultimo Congreso, que fue € cuarto, es en donde la Asamblea
General decidio transformar la Comision Permanente Internacional en un
Instituto Internacional de Ciencias Administrativas, del cual fue nombrado
presidente el sefior Albert Deveze, de Bélgica, y secretarios los sefiores Edmond
Lesoir, Director General de Estadistica, de Bélgica, y Daniel Warnotti, Direc-
ror General en € Ministerio del Trabajo, de Bélgica. La sede del nuevo Ins.
tituto fue establecida en Bruselas, en atencién a que e Gobierno belga se com-
prometié a proporcionar los locales necesarios y una subvencion importante
en d caso de que la sede quedara en Bruselas.

* |os datos para la integracion del presente trabajo fueron proporcionados d Sr. Le.
don Daniel Escaleﬁte. “ P 4 prop por
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DESARROLLO

El nuevo Instituto extendié rdpidamente sus actividades. numerosos es-
tados se adhirieron a é o lo apoyaron econdémicamente; la Revista Interna-
cional de Ciencias Administrativas, cuya publicacion se habia iniciado desde
1928, se difundié mas y més y a los congresos concurrié un publico cada vez
mas :nreresado en las cuestiones que se discutian.

los miembros del Instituto se reunieron en diversas ocasiones antes de

la Segunda Guerra Mundial, durante la cua e Instituto tuvo que interrumpir
sus actividades.

Deben mencionarse los congresos de Viena, en 1933; de Varsovia, en

1936, y las conferencias de Paris, en 1934, del Castillo de Ardena, en 1937,
y de Bucarest, en 1938.

Se estudiaron numerosos problemas del mayor interés para las adminis-
rraciones publicas, entre los cuales se deben mencionar los siguientes:

El estatuto y la formacion de los funcionarios,

El jefe del Gobierno y sus 6rganos auxiliares;

La organizaciéon interna de los ministerios;

Lo contencioso-administrativo;

Las garantias de los derechos de los administrados en el proceso y en €
gjerc.cio de la jurisdiccion administrativa;

La racionalizacion en las administraciones y empresas publicas.

EL VII CONGRESO INTERNACIONAL DE CIENCIAS ADMINISTRATIVAS
BERNA. -1947

Lo Segunda Guerra Mundia retrasd la reunion del VII Congreso, que

habia sido previsto se reuniera en Berlin en 1939, pospuesto para 1940 y
después aplazado sine die.

Reunido en Berna en 1947, se ocup0 de los cuatro problemas siguientes:

i) Lastareas que incumben a Estado a rerminar la Guerra Mundial y
las ensefianzas que de ella pueden derivarse en materia administrativa;

2, El jefe del Gobierno y la organizacion de los servicios;
=} La participacion de los funcionarios en la gestion de -las administra-
ciones centrales, regionales y locales, y

«) Laposicion de los poderes regionales y locales frente a las autoridades
centrales.
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En razén del inrcrés sicrnprc creciente que en tedo el mundo se presta
al mejoramiento de los métodos de trabajo en la Adminisrracion, € Congreso
de Berna cred dos 6rganos subsidiarios del Instituto:

«) El Comité Cientifico, que scnalari los estudios que deben empren-
decrse, las investigaciones que hay que hacer y las mesas-redondas que deben
organizarse para examinar cuestiones determinadas, de orden cientifico, y

b) EI Comité de Practicas Administr.airas, que debe fijar Su atencion
sobre la organizacion de la Administracion, sus métodos, las mejoras que
deben implantarse, las relaciones que deben establecerse entre las adminis-
traciones de los diversos paises y sus funcionarios, de manera de constituir
un centro de informacion concerniente a las diversas cuestiones de la corn-,
petencia del Comité.

LAS MESAS-REDONDAS DE COPENHAGUE -1948-
DE LISBOA -1949

A estas reuniones, destinadas en primer lugar a la preparaClon del Con-
greso de 1950. no fueron convocadus sino los miembros del Consgjo -811-
rean—, los relatores generales, los relatores de las diferentes seccione, na
cionalcs y los miermbros de los comités subsidiarios.

En atencion a que € Instituto habia aceptado obrar conjuntamente con
la Organizacion de las Naciones Unidas para la Educacion, la Ciencia y la
Cultura =UNESCO-, en un estudio sobre la participacion de las admi-
nistraciones publicas nacionales en 10s organismos inrcrnacionalcs, asunta que
habia sido sefialado para ¢f Conurcro de 1950; estas mesas-redondas s OCu-
paron de elaborar un cuestionario bésico discuriendo los informes previos
——~arani-rapporti— presentados.

En Lisboa el Consgo decidic emprender negociaciones tendientes a la
realizacion de ciertos trabajos por cuenta de la Organizacion de las Naci6-
nos Unulas, del Alto Comisarindo nortcarncricano c¢n Alemania 0 de otros
organismos analogos, Esta resoluciéon tuvo importante repercusion en la vida
del Instituto y motivé la creacion de un Comité especializado —Supervisory
Commnrittee— con la mision de emprender dickas negociaciones y de vigilar
la gjecucion de los contratos eventuales. La gecucion misma fue confiada a
un nuevo 6rgano: e Servicio de Practicas Administr.uiuas.

EL VIII CONGRESO DE CIENCIAS ADMINISTRATIVAS
FLORENCIA -1950

Veinticuatro naciones enviaron delegaciones a VIII Congreso, que se
constituyé en tres secciones, encargadas del examen de los problemas si-
guientes:

1) Préacticas administrativas (papel y métodos de trabajo de las oficinas
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cermrales, servicios del presupuesto cenrral, clasificacion del personal, direc-
cién de la ensefianza, comparabilidad de los presupuesros, erc.);

2) Discusion del informe del sefior Walter R. Sharp, sobre la Adminis-
rracicn Internacional, y

3} Administraciones centrales (estructura y funcionarnientoj.

Ademés, se realizaron reuniones especiales entre los miembros de los
consejos de Esrado, de los tribunales de Cuentas y de las jurisdicciones admi-
nistrativias supremas, asi como de profesores universitarios.

La Asamblea General tomé diversas resoluciones en el curso de las dos se-
sienes gue celebré durante este Congreso.

MESA-REDONDA DE NIZA-MONACO
MAYO -1951

Por razon de la abundancia y extension de las cuestiones por estudiar,
consecuencia del aumento continuo de las actividades del Instituto. se ha aban-
donido €l concepto inicial de las mesas-redondas, para convertirlas en pe-
que-Sos congresos y estudiar en ellas aspectos particulares de los problemas
cuvo estudio general se hara en e Congreso siguiente, y en las que los miem-
bros invitados dan a conocer sus experiencias y completan eventualmente las
infcrmaoones que se hayan dado a conocer ¢n ¢l curso del ano. Estas reunio-
nes ofrecen. igualmente, ocasion a cierras personalidades, que no sean todavia
miembros del Instituto, para iniciarse en los trabajos de éste.

En Niza y Monaco, en mayo de 1951, se reunieron personalidades de 47
paises; estuvieron representadas también la ONU y la UNESCO.

Se constituyeron dos secciones:

1) La Seccion de Préacticas Administrativas, cuyas discusiones se dcsarro-
[laron en cuatro sesiones, de las cuales las dos primeras se consagraron a
“aparato adrninistrativo capaz de conducir los programas de desarrollo ecO-
noémico"; la tercera se dedic6 a los "métodos para identificar y atenuar las
deficiencias de la Administracion” y, por Gltimo, la cuarta, a "mejoramiento
del control de los ministerios gubernamentales".

2! La Seccion Cientifica, que consagro tres sesiones a la discusion de las
ponencias sobre "los tribunales constitucionales’, "la ensefianza del Derecho
Adninisrrativo y las ciencias administrativas”, la "reforma de¢l calendario”, y a
los casos de lo contencioso-administrativo a estudiar por las secciones na-
cionales.

Ademas, fue objero de amplios cambios de impresiones un proyecto de
cuestionario sobre € papel de la Administracion Plblica en materia econémica.



MESA-REDONDA DE KNOCKE (BELGICA)
JUNIO -1952

Treinta y seis paises y cuatro organismos internacionales estuvieron re-
presentados. Las cuestiones que constituyeron e orden del dia fueron las si-
guientes:

1) Jurisdicciones administrativas internacionales;

2) Medidas a poner en juego para mejorar la moral y e rendimiento
del personal;

3) Casos concretos de lo contencioso-administrativo;

4) Programas de asistencia técnica en materia de Administracion Publica;

5) Primeros resultados de la encuesta sobre la Administracion Publica
en materia economica;

6) Organizacion de los servicios centrales y métodos de coordinacién ne-
cesarios para la gjecucién de los programas nacionales de desarrollo econé-
mico y de asist¢ncia técnica, y

7) Discusion del informe titulado "Guia para e establecimiento de un
estatuto del personal de las administraciones civiles del Estado", y del "Va
demécum para la evaluacion de la eficiencia de las administraciones publicas”.

Durante esta mesa-redonda se COnvocd a una Asamblea General Extraor-
dinaria, la que delegb en e Consgjo, hasta € proximo Congreso que deberia
reunirse en Estarnbul en septiembre de 1953, la facultad de modificar €l
monto y la tasa de cdlculos para las cuotas de los estados miembros.

EL IX CONGRESO DE CIENCIAS ADMINISTRATIVAS
ESTAMBUL -1953

Con nutrida concurrencia tuvo lugar este Congreso, al gue concurrio Mé-
xico, por primera vez, representado por €l sefior don Rafael Mancera, Sub-
secretario de Hacienda y Crédito Publico, quien presentd un estudio sobre los
programas de desarrollo econémico.

LA MESA-REDONDA DE OXFORD -1955

Con asistencia de cuarenta y cinco paises, inclusive México, y ciento cin-
cuenta y cinco delegados, comprendiendo a dos mexicanos, se llevé a cabo esta
mesa-redonda, a la que concurrio el sefior licenciado don Gabino Fraga, Jr.,
Presidente del Instituto de Administracion Publica de México.

El temario de la reunién fue e siguiente:

~ 1) Factores comunes en la direccion administrativa de las empresas pu-
blicas y privadas;

2) Control administrativo en la gecucion del presupuesto;
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3) Tendencias de la educacion universitaria en la administracion de ne-
gocios de significacion para la formacion universitaria en Administracion
Plblica;

4) Organizaciéon de las compras para € Gobierno, y

5) Procedimicntos para mejorar la eficiencia de las corporaciones publicas.

COOPERACION INTERNACIONAL

El Instituto goza del Estatuto Consultivo B ante e Consejo Econdmico
y Socia de las Naciones Unidas y de la UNESCO. Por resolucién de la Asarn-
blea General de las Naciones Unidas, e Secretario General de este organis-
mo fue autorizado para concluir un convenio Con el Instituto, con vista a
obtener de este Ultimo documentacién e informes especiaes, a fin de prestar
asistencia a las Naciones Unidas en su programa de servicios dedicados a los
estados miembros en materia de Administracion Publica. A partir de 1950,
el ]nsriruro mantiene relaciones continuas con el Secretariado General y, es
pecialmente, con la Administracion de Asistencia Técnica de las Naciones
Unidas. N umerosos documentos han sido transmitidos y se ha proporcionado
rnuv activa colaboracion para organizar dos seminarios de Administracion
Plblica, de las Naciones Unidas.

In los términos de un contrato concluido con la UNESCO en 1947, se
hizo una encuesta acerca de las necesidades y de los recursos en materia de
inrercarnbio internacional de personas pertenecientes a la Administracion PU-
blica, En 1948, la UNESCO pidi6 d Instituto su cooperacion en un nuevo es-
tudio comparativo acerca de los problemas que se presentan a las adminis-
traciones nacionales por virtud de sus relaciones con los organismos inter-
nacionales.

Desde entonces, la UNESCO ha consultado a Instituto en varias ocasio-
nes. estableciéndose una colaboracion més estrecha para e estudio de pro-
blemas juridicos, sociolégicos y administrativos de los estados que hubieran
alcanzado su independencia.

De acuerdo con el contrato que e Instituto celebr6 con el Alto Comisa
rindo norteamericano en Alemania, € primero proporcioné a Instituto Ale-
main de Asnnros Publicos, de Francforr, en consulta con la Oficina de Asun-
tos Politicos del Alto Comisariado norteamericano en Alemania, numerosa
inhrmacion sobre las practicas administrativas de Otros paises y sobre la
apliracion de los principios democréticos en la administracion central y local,
sobre todo en lo que concierne a las soluciones adoptadas por otras naciones
a problemas analogos a los que se presentan en Alemania

Por otra parte, € Director de los Servicios del Instituto, ha sido encar-
gado por la Organizacion Europea de Cooperacion Economica --OECE-,
de efectuar una misién de informacién cerca de los paises miembros de dicha
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Organizacién, sobre la oportunidad de completar un intercambio de infor-
macién escrita con intercambios de funcionarios, para el estudio de ciertos
topicos bien determinados.

Debe mencionarse, ademas, que las Naciones Unidas y la UNESCO han
designado ya un representante como miembro del Consgjo de! Instituto y
gue las otras principales organizaciones, OAA, OIT, OECE, OMS y e Banco
Internacional de Reconstruccion y Fomento, estén representados en los co-
mités.

Por dltimo, hay que sefialar que s e Instituto se ocupa especialmente
de los problemas de la Administracién en las esferas nacional e internacional,
mantiene contactos directos y continuos con la Unién Internacional de Ciu-
dades y Poderes Locales, con otras organizaciones no gubernamentales y, mas
particularmente, con e Comiré Internacional de la Organizacion Cientifica
-ClOC-, constituyendo en 1947 un comité de enlace que agrupa a los
presidentes y secretarios generales del CIOC y del Instituto. Esre Ultimo esta
rambién en relacion con la Federacion Internacional de la Habiracion y del
Urbanismo, y es miembro de la Uni6n de Asociaciones Internacionales, asi
como del Comiré Consultivo de las Organizaciones Internacionales no Gu-
bernamental es.

PREMIO DE CIENCIAS ADMINISTRATIVAS

El Premio de Ciencias Administrativas, que en un principio se otorgaba
cada rres afios en ocasion del Congreso, se concede al autor del mejor trabajo
presentado sobre un tema escogido y aprobado por el Consgo. En 1950 se
otorgd a los sefiores Pierre Daney y jean Milhaud ex-aequo, por un estudio
sobre "El papel educativo de las administraciones'.

OTROS SERVICIOS DEL INSTITIJTO
|. Seccioner nacionales

De todo lo expuesto se deduce que e! Instituto ofrece a sus miembros
numerosas oportunidades para comparar sus experiencias con las de sus co-
legas de otros paises (congresos, mesas-redondas, intercambios de informa-
cion, erc.).

Desde el punto de vista nacional, se debe insistir especialmente sobre e!
trabgjo redizado por las secciones nacionales, en donde los juristas, los ted-
ricosy los técnicos de las administraciones se retinen para estudiar 10s pro-
blemas nacionalesy para examinar en qué medida es posible obtener provecho
de las experiencias extranjeras.
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A tirulo de gemplo del trabajo de las secciones nacionales, basta men-
cionar ciertos asuntos estudiados en los Gltimos afios por una deter minada sec-
cion, independientemente de los problemas listados en € orden del dia, a
prepararse |os congresos Y mesas-redondas mencionados en esta exposicion:

Delegacién de facultades;

Reforma del Estatuto de los agentes del Estado;

La subvencion presupuestal como medio (0 modo) de la gestion ad-.
rninistrativa;

Ccdificacion de la reglamentacién del dominio publico y de la vida con-
tractucl del Estado, y

Organizacion del control de los gastos de los poderes locales.

2. Servicio de Précticas Administrativas

Al Servicio de Précticas Administrativas, que funciona en el seno del
Instiruto, corresponde el Secretariado del Comité de Précticas Administrati-
vas, as. como la gjecucién de los contratos celebrados con cienos organismos,
con intervencion del Superoisorv Committee.

3. Biblioteca y documentncian

L2 sede del Secretariado de! Instituto cuenta con una biblioteca especia-
lizada en asuntos de ciencias y préctica adrninisrrativas: derecho, organiza
cion, personal, métodos, servicios publicos, finanzas, economia politica, es-
tadisrica, organizaciones internacionales, etc.

Desgraciadamente, la biblioteca fue sagueada durante la Segunda Guerra
Mundial y en la actualidad esta en vias de reconstitucion. Se reciben cerca
de ciento cincuenta periddicos provenientes de veintidos paises, y se llevan
a cabo negociaciones para aumentar la cifra anterior.

Por Otraparte, e Instituto retine y pone a disposicion de sus miembros la
documentacion concerniente a las experiencias redlizadas en los diferentes
paises, l0s métodos, la legislacion, la ensefianza de las ciencias administra-
tivas, ¢te. Gracias a sus secciones nacionales, a sus comités, etc., € Instituto
dispone de una red de informadores, perfectamente organizada, que le pero
mire contestar dentro de plazos breves a todas las demandas de informacion,
que le¢ son formuladas por los gobiernos, |os organismos nacionales e inter-
nacionales, asi como por paniculares.

4, Encuestas

El Instituto efectia encuestas sobre puntos dererminados, sea por sus
propios medios, sea enlazado con otras organizaciones. Antes de la guerra,
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se dedicaron grandes encuestas a la formacion del cuadro administrativo su-
perior, a la organizacién de la estadistica en los diferentes paises, asi como
a las actividades de las instituciones de investigacion administrativa.

Desde 1947 se emprendieron dos encuestas conjuntamente con la UNES
Ca, acercade las necesidades y los recursos en materia de intercambios inter-
nacionales de funcionarios, asi como sobre la participacion de las administra-
ciones nacionales en los organismos internacionales.

5. Revista Internacional de Ciencias Administretiras

Desde 1928, savo la interrupcion de 1940 a 1947, € Instituto publica la
Revista Internacional de Ciencias Administratioas, bao la direccion de un
comité de redaccién, gue rediza una labor de informacion y de documen-
tacion, bgjo los siguientes titulas:

1) Articulas de fondo gue reflgjan las nuevas ideas gue surgen en doc-
trina en forma de experiencias redlizadas en los servicios publicos de los
diversos paises, y reflexiones de aguellos profesores universitarios o luncio-
narios gue buscan una mejor gestion de la cosa publica

2) Informaciones de ciencias ¥ practicas administrativas, con indicacion
de los problemas gue se presentan en la gestion administrativa cotidiana de
los diversos paises y de las soluciones posibles para resolverlos, ademas, sin-
tesis de las actividades de los miembros del Instituto y de los simpatizadores
de su obra.

3) Publicacién escalonada de un repertorio de la organizacion adminis-
trativa, cuyo conjunto constituye un verdadero diccionario de précticas ad-
ministrativas.

4) Bibliografia: seleccion de la literatura mundial en materia de ciencias
administrativas y précticas.

5) Croénicade Instituto.

6) Informaciones de orden internacional (Naciones Unidas, UNESCa,
etcétera) .

La revista publica cuatro numeros a afio, con un total de ochocientas
cincuenta péginas.
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¢SON FUENTES DE DERECHO LAS PRACTICAS
ADMINISTRATIVAS?

POR EL LICENCIADO
ERNESTO VALDERRAMA H.

Cuando nos enfrentamos ante ] problema de sistematizar no sblo el tra-
bajo propio sino e de los demas que estén relacionados con e nuestro, lo
primero que se advierte es la fuerza que gjercen las tradiciones, el papeleo des-
mesurado, los actos rutinarios que llegan a ser toda una especializacién, las
Ordenes y acuerdos impuestos por autoridades superiores, € peso terrible de
los habitos, los impulsos equivocos que obedecen a un querer egoista -tanto
mas peligrosos cuanto menor sea la capacidad de quien los mueve-, una le-
gislacién arcaica inaplicable para la variedad de actos nuevos nacidos a calor
de una evolucion econdmica y politica evidentes, un celo muy caracterizado de
quienes ven una posibilidad de que se afecten sus personales intereses y una
serie de contradicciones en el actuar en donde no llega uno a comprender qué
interés es el que se pretende proteger, s € privado o € publico.

Lo segundo, es cierto temor de las esferas superiores cuando Se analizan
los problemas en & fondo mismo de la cuestién y no en la periferia, cuando
esos andlisis dan la pauta del "cdmo" resolverlos cambiando, en algunos casos,
radicalmente las cosas de como estin y, ese temor, sc manifiesta con el dejar-
las como estaban.

Asi, pasan los afios y los problemas crecen y las complejidades acrecien-
tan los males y las précticas administrativas -en un momento mecéanicas-e-
se convierten en viciosas practicas, y los "habitos" se transforman en ilicitos
insospechados.. , y los asuntos. " caminan por inercia e impulsos varios,
sin esquemas tedricos ni posturas de método bien determinadas, en manos
de los préacticos sin sistematizacion racional que, en muchos casos, sin vision
de conjunto, desguician esos habitos en perjuicio de la actividad de la admi-
nistracion cuando éstos tienen iniciativa.

y bien, ¢esas préacticas rutinarias, mecénicas, esos habitos, esas formas de
actuar, se pueden considerar como fuentes de derecho administrativo?

* *

Aqui el lector se habra de preguntar porqué pasamos de la ciencia de la
administracion a derecho administrativo. Para contestar a la pregunta ha
bremos de asomarnos a la ventana del pensamiento de algunos tratadistas de
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fa rn.ireria. He agui sus luces: "Toda accion social del Estado corresponde a la
ciencia de la administracion; € Derecho Administrativo tiene por objeto la
organizacion y la jurisdiccion administrativa y, ademéas. -dice Ferraris-e-- la
accion juridica.' Meucci y Orlando varian en sus conceptos, pero no modifi-
can lo dicho por Ferraris” En efecto, Mcucci " dice: "esa diferenciacion ha
de responder a un concepto basico y l6gico, y, en consecuencia, substituye el
elemento "socia" por el elemento "técnico y material", como materia propia
de la ciencia de la administracion; y € elemento "juridico" por e "formal
jurid.co" como contenido exclusivo de! derecho adrninisrrativo, El derecho,
sefidla, es ordenamiento; la administracion es libertad".

Lo socia de Ferraris no se distingue, a nuestro modo de ver, de lo técni-
co y material de Meucci Y menos lo juridico de lo formal y juridico, de uno y
otro, respectivamente.

Para Orlando* el "contenido econémico y socia de la intervencion del
Estado, distribuido en disciplinas especiales, consrituye una ciencia auténoma:
la ciencia de la administracién y la actividad juridica del Estado, la organi-
zacicn administrativa y los medios de que dispone la administracion para
satisfacer los intereses colectivos, corresponden al derecho administrativo,”

Ahora bien, como lo socid y lo técnico y material; lo juridico y formal y
juricico; lo econémico y socia y la organizacion administrativa 'y sus medios
disponibles, segin estos autores — & pesar de su diferenciacion, de su autono-
mia y diverso contenido-s- no pueden desligarse, pues unos repercuten en los
otros; por eso, de una materia pasamos a la otra. Un motor solo, sin chasis ni
ruedas serd un motor a secas, con chasis Yy ruedas, un vehiculo.

Ha dicho Presutti * "que las précticas administrativas son las reglas que
se forman en la actuacion de los 6rganos administrativos mediante gercicio
constante y uniforme. Suelen mencionarse como un tipo de costumbre juridico-
administrativa. Sin embargo, sus diferencias son substanciales. Es cierto que
en esas préacticas aparece € snbstratnn: que es e elemento sine gtla zox de la
cosnunbre, constituido por la repeticion durante un largo tiempo de un hacer
constante y uniforme en el tratamiento de una relacion juridico administra-
tiva, pero €l elemento con que se integra la costumbre, la opimo juris seu ne-
cesst.nis, vale decir, la conviccion de su obligatoriedad juridica, es discutida
en 1 doctrina. La mayoria de los autores le niegan por este motivo a la préc-
tica el carécter de fuente de derecho administrativo."

La formacién de las précricas administrativas como fuente juridica —-di-
ce Merkl "— esta inspirada, seguramente, en que el gercicio de las aurorida-

1 Perraris C. A. Diritto Adminissretioo, t. |. pag. 147 cit. p. B. Yillegas B. Derecho AJ-
ministratico. t. J. pag. 94.

* B. Villegas B. ob, cit. pig. 96. "

3 Meucci L. Instituzioni di Diriuo Administrasioo. Pag. 5. cit. p. B. Yillegas B. ob ¢,
pégs 95-96.

1 Orlando V. E. Diritto Publico Genera/e. P4g. 35 cit. B. Villegas B. ob, ¢it. pag. 96.

s Presuru Errico. Istétwzioni di Diritto Adminiserativo. Pag. 74. Cit. B. Villegas B. ob. esr.
pags 335-36.

¢ Merkl Adolfo. Teoria Gral. del Derecho Admtinistrative. Madrid. 1935. Pag. 145,
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des, especialmente de las superiores, puede influir sobre la practica adm nistra-
tiva en tal forma y puede condicionar en tal grado a las autoridades ccupa-
das con los mismos asuntos, que pudiera hacer creer en la aplicacion de una
norma legal completa. "Esas précticas —agrega— significan solamente una
coaccidén psiquica que actla como fuerza motivadora, junto a Otros factores,
en e procedimiento administrativo. Pero esto no basta para convertirla en
fuente de derecho. Supongamos gne la préactica administrativa, en una serie
ininterrumpida de casos, ha hecho uso, en una direccion determinada, de su
poder discrecional, de forma que podamos hablar de la existencia de un uso
administrativo. Nada se opone en derecho a la autoridad administrativa que,
en virtud de su poder discrecional, lo utilice en un sentido que se desvia de!
habitual hasta ese momento". Y Merkl se pregunta: "¢;Como es posible que
s la autoridad se ha conducido en noventa y nueve casos en forma antijuri-
dica, € caso cien adquiera patente limpia?

Creernos que Merkl esta confundiendo el acto discrecional con e acto
arbitrario, ya que el primero no es antijuridico, pues esa discrecionalidad debe
estar condicionada a la fuente de derecho mas importante que es la ley. En
otras palabras: es discrecional porque la ley lo permite; no ad margen de ella
0 en su contra, y a libre arbitrio del que lo redliza. En el primer caso lo dis
crecional es -valga la expresion- evidentemente juridico; en e segundo,
por € contrario, carece de legalidad, o sea, es antijuridico. Desviarse de lo
habitual usando del poder discrecional cuando €' habito es contrario a la ley,
éste y la discrecionalidad son antijuridicos. El acto discrecional ha sido, en-
tonces, indebidamente interpretado convirtiéndose en abuso de poder..

Dice Langa --citado por Posada-* "que la practica administrativa ne-
cesariamente formada dentro de la administracion y en virtud, en principio,
de Ia relacidn de subordinacion jerérquica, es un hecho juridicamente irre-
levante. Es cierro, afirma, que se funda en €l «precedente», vale decir en de-
cisiones anteriores de casos semejantes, pero es dificil admitir que la aplica-
cién de ese precedente sea motivado por la conviccién juridica de estar frente
a una norma de derecho, sino como una consecuencia directa e inmediata
de directivas superiores. Y sigue diciendo: por muy minuciosas que las leyes
sean, por detallados que resulten los reglamentos, es sabido que una de las
caracteristicas de la burocracia moderna esta en e amplisimo esprit de suite,
mediante el cua e! silencio de la ley y sus deficiencias préacticas se colman por
una tradiciéon propia del cuerpo mismo de los empleados, y en virtud de la
cual se hace de un modo dado, sin més razén que € haberse hecho siempre
asi. No hay cuerpo alguno ni magistratura ran tenazmente adherida a «pre-
cedente» como la moderna burocracia. Sin duda que no deben confundirse
estas précticas con la costumbre juridico-administrariva. Las précticas impli-
can los actos de los funcionarios publicos, y estos actos, dice Gerber, no de-

Posada_Adolfo. Tratedo de Derecho Poluico. Madrid. Ed. 1935. Pag. 144 B. Vil
ob. e, pag. 337, J cgas B.
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ben ser considerados mas que como sintomas de una conviccion juridica, y no
como momento generador del derecho.”

'Pero puede ocurrir -siguiendo a Merk! *~ que el Poder Ejecutivo, por
via de la instruccidn, disponga que determinada practica administrativa sea
observada por los 6rganos administrativos, en cuyo caso esa practica tiene
fuerza obligatoria y es fuente juridica. Pero esa validez de fuente tiene un ori-
gen distinto; ya no es el precedente € que la justifica como tal, sino la ins
rruccién o, en su caso, € reglamento, los cuales si son fuentes del derecho ad-
rniniscrarivo."

Es de suponerse, comentamos, que cuando Merkl habla del Poder Ejecu-
tivo sz refiere al titular del poder, pues esas instrucciones que hayan de curn-
plirse por los érganos no son sino los acuerdos y decretos presidenciales que
son fuente de derecho, y no de los funcionarios encargados de los propios or-
ganos. Los acuerdos u é6rdenes emanadas de éstos tampoco tienen el caracter
de lienres de¢ derecho, sino parte de las pricticas administrativas en e ejerci-
cio del mando como actos de autoridad, sin otro significado que € de "coac-
cion rsiguica gue actia como fuerza motivadora", junto a otros factores, en €l
procedimiento administrativo. Creemos también que, constituyan o no un
precedente estas practicas, no deberan considerarse como fuentes de derecho,
en €stricto .gor.

¢No siendo, pues, fuente de derecho administrativo esas préacticas, Uusos,
habitos, tramites, debemos echarlos por la borda de nuestras investigaciones
y no tomarlos e¢n cuenta cuando lo que se pretende es sistematizar con teo-
rias y métodos definidos esas préacticas y cuando éstas y sus respectivos procedi-
rnien:os constituyen un retrato eficaz de la manera de ser de un pueblo? Fran-
camcire nos inclinamos a tomarlos en cuenta.

¢Por qué? Porque ese modo de ser, esa manera de actuar (cultura) no se
puede ni se debe dcjarlos pasar desapercibidos por su vitalidad, ya que eso
enrrai.m. Habr& de ser siempre una saludable experiencia y de una gran utili-
dad conocerlos bien.

Ello habra -¢quién lo duda?- de reflegjarse en aeros normativos, pues
€s0s y no otros efectos tendran que resultar de los estudios administrativos; es
decir, .le la mera descripcion de los hechos se pasarda a las recomendaciones
para «que Se conserven esos usos, habitos o practicas o para que se modifiquen.

El fin, esas fuerzas, esos obstaculos inmediatos, esos impedimentos que
Se presentan €N NUestro continuo batallar, por amargos que aparezcan tienen
caracteres singulares y permiten que el fenémeno se observe desde diversos
puntos de vista por demés interesantes entre otros: e psicologico y € sociol 6-
gico. No dejard de ser ventajoso para las posibles soluciones que se den a los
problemas,

» vierkl. A. ob, ¢is. pag. 146.
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HACIA LA CREACION DE UN CAPITCLO TITULADO
“LA LEGISLACION ADMINISTRATIVA MEXICANA”

POR

CESAR AUGUSTO IZAGUIRRE ROfO

El proposito de la REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, 6rgano del
Instituto de Administracion Publica, no es Otro que el de ir exponiendo a los
estudiosos los diversos aspectos que esta rama de las ciencias sociaes ha venido
presentando a fin de resolver los problemas innumerables que dia a dia se
destacan en las relaciones entre gobernantes y gobernados.

Importantisimo campo donde se reflgjan las vicisitudes de esta lucha lo
constituye la Legislacion Administrativa que se ha venido sucediendo en lo
que respecta a Meéxico a través de su historia, puesto que es en las Jeyes, regla-
mentos, acuerdos y circulares, que van surgiendo en el tiempo, al ritmo de las
necesidades y requerimientos en el pulso de la nacién, donde se van plasmando
los conceptos que tienden a la creacién de organismos, procedimientos, medios
de mejor aplicacion, nuevos impuestos, Con su consecuente la extirpacion de
los que ya han cumplido su finalidad; persiguiendo €! propésito de dar mayor
flexibilidad a los t¢rminos de su aplicacion técnica en beneficio de los causan-
tes, a fin de justificar razonablemente y aligerar las carypas pablicas dentro
de! marco de los articulos 28 y 31 de la Consrirucion Politica de los Estados
Unidos Mexicanos, que son los que delimitan eficazmente ¢ campo de Tributo
Fiscal a fijarle, de una vez por todas, sus valladares dentro de los conceptos
de que, para ser justo, sea general, proporcional y gquitativo Yy por tanto
sustentan al régimen impositivo cuyo espiritu radica en que se grave sin dis
tincion a todos los sujetos y se apliquen las sumas recaudadas, estrictamente,
a Jos gastos publicos y a las obras de beneficio general y en smtesis dentro del
afan inalterable de buscar a cada momento una conquista mejor para e des
arrollo creciente de la ciencia de la Administracion Publica

Si se quiere contemplar la experiencia del pasado y recoger € provecho
gue se ha ido filtrando en la Administracion presente, con € propdsiro de rea
lizar las aspiraciones de justicia que la Revolucién Mexicana depositdé en la
Constitucion de 1917, es preciso traer a la mesa de trabajo en sucesivas faenas
los puntos destacados de la Legislaciéon Administrativa, para ello y como un
capitulo permanente de la Revista de que nos ocupamos debera establecerse
el renglon de la Legislacion Adminisrrativa Mexicana, que ira revelando los
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hcclos mis importantes de esta Legislacion a partir de la vigencia de la Cons-
rirucion General de la Republica.

Asi pues, en sucesivostrabaos ya bajo el rubro "Legislacion Administra
tiva Mexicana', se iran agrupando las diferentes disposiciones que sobre tan
interesante materia han ido apareciendo en la historia de la Administracién
Publica en México.

La presentacion de las disposiciones diversas se hara en funcion de su
jerarquia juridica y tratando, las més de las veces, de acompafiarla COn el chis-
peante detalle del Diario de los Debates, € razonamiento crucia de las expo-
sicionesde motivos y todos aquellos factores, que de una o de otra manera ha-
gan amable y provechosa la ensefianza de tan interesante codificacion.
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NOTA BIBLIOGRAFICA

ANDRE BERTRAND.—Las Técnicas de Trabajo Gubernamental ez € Enade Moderno.
Ingtituto de Administracion Publica de México. México, 1954, pp. 92.

El sefior André Bertrand, prestigiado miembro del Instituto Internacional de Cien-
cias Administrativas. realizd, bajo los auspicios de las Naciones Unidas, un estudio de
ciencias politicas y administrativas, y de derecho comparado en tres de las principales
democracias del mundo moderno: Estados Unidos, Francia y Gran Bretafia. Sus re-
sultados dieron lugar a la publicacion del volumen titulado: Las Téenicas del Trabajo
Gubernamental en e Estado Afoderno, que ha sido dado = conocer en México por el
Instituto de Administracion Pulblica de México, a través de la version castellana de
Catalina Sierra Casaslls, Miembro Fundador del propio Instituto.

En el capitulo 1,y a manera de introduccion, Bertrand analiza en una forma sinté-
tica la manera en que los campos de accién de los poderes publicos Se han venido in-
crementando en las administraciones modernas, implicando, entre otros fenémenos, el
aumento consecuente en el nimero de funcionarios, la divisién y el entorpecimiento
en sus funciones de la estructura administrativa, el aumento en el nimero de orga
nismos especializados y la multiplicacion correlativa de los asuntos de competencia de
dos 0 més ministerios o secretariados gubernamentales. En esta primera paree, Berrrand
también anota como la esfera de operacion del Poder Ejecutivo se ha venido a ocupar
de funciones eminentemente legidlativas, fendbmeno que hace extensivo a las sociedades
modernas en general y que califica entre los vicios del estado moderno.

El capitulo Il se refiere a problema de las técnicas del trabajo gubernamental y
a la elaboracion de las decisiones del Ejecutivo; con especial hincapié en los aspectos
de la politica general de gobierno en los tres diferentes paises. La descripcion se inicia
por los dos paises de gobierno parlamentario en los cuales la responsabilidad de la
politica general atafie a gabinete en su conjunto. No obstante. [a forma y la funcion
gubernamental difieren en Francia y Gran Bretafia en varios puntos.

En ambos paises ¢l Jefe de Gobierno -denominese "Premier" o "Presidente del
Consegjo"- tiene entre sus funciones principales la de coordinar la accion de los mi-
nistros, arbitrar sus diferencias y conocer de los més graves problemas que se presentan
en cada uno de los ministerios. Debido a tales caracteristicas, € Jefe de Gobierno no
puede asumir el manejo concreto de una cartera ministerial.

Para realizar la coordinacion en los trabajos del Gobierno, el Premier o Primer
Ministro cuenta con un 6rgano personal de trabajo denominado en la Gran Bretafia
Secretariado Privado Y en Francia Gabinete. Las funciooes de esros dos organismos y
la forma en que llevan a cabo la coordinacion de las labores de los diferentes minis-
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renos, ocupan la atencién del autor, quien da a conocer, en primer término, la evolu-
cion sufrida por los organismos que componen el Secretariado  Gabinete y la forma
de org.mizacion interna de cada uno de elos; y, en segundo, el papel desarrollado por
los lunconarios que los componen.

En la Gran Bretafia, por gemplo, a lado del secretariado privado del Primer Mi-
nistro se cred, en 1920, el Cabinot Officc, organismo que llegd a desarrollar una activi-
dad esencial durante ei gobierno laborista de la postguerra y que conserva su importancia
en la actuaidad. Por su parte, e Secretariado General francés se ha convertido en una
organnacién sdlida y permanente - no obstante que el gobierno francés ¢s un gobierno
de codicion- y elo en vista de la actitud de los diferentes gobiernos posteriores a la
libcrnc.6n, jos cuales han tratado de establecer una estructura gubernamental mas com-
pacta por medio de la propia forma de organizacion del Secretariado General.

El Cabinet Of/ice y ¢l Secretario General desarrollan sus funciones de manera
diversa.

Ea fa Gran Bretafia los miembros del Gabinete son ayudados en sus labores por
tmo o rarios comités interministerisics, cuyo objeto es ocuparse de los asuntos inte-
riores del Gobierno, de los problemas econémicos o financieros y de la defensa na-
ciona. Dichos comités se encuentran ligados a Cabinet Ofjice por medio de los
encargidos de misiones quienes estdn en contacto directo con los departamentos secre-
raciales competentes, a fin de recabar los temas de la orden del dia del trabajo de los
propics comités. Esta organizacion, que se puede llamar vertical, se complementa con
la organizacién horizontal, o sea la labor que los encargados de mision redizan frente
a las comisiones inrcrministenales relacionadas con los asuntos de competencia de dos
0 mas comités. La forma de trabajo resefiada es un ejemplo de colaboracion eficaz
entre . actividad gubernamental que desempefia el Cabinet Oi/ice y los comités Inter-
minisre-iales y ei trabgjo administrativo, redizado por las comisiones inrerminisreriales.
Al decir del autor" ... gracias al funcionamiento de los diversos comités interministe-
rialcs se pueden tomar decisiones de politica general sin que el Gabinete mismo tenga
que emr da rtanto de ellas, y corno producto del trabajo en conjunto de dos o més
ministros interesados’.

In Francia el sistema de trabajo de los comités intcrrninisteriales permanentes no
puede operar debido, entre otras cosas, a ya citado caracter heterogéneo de la politica
de go'):erno francesa. El Presidente del Consejo, en todo caso, debe pedir la reunion
de conferencias interrninisteriales o de concurrencia restringida Unicamente cuando no
se ha podido lograr un acuerdo entre los ministros competentes acerca de una cuestion
de caracter ministerial, siendo, por tal motivo, evidentemente temporales.

k!l poder de decision se ejerce por el Consgjo de Ministros bajo la presidencia del
Presidente de la RepUblica. Las decisiones que toma el Presidente del Consejo junte
con los ministros del Gabinete, secretarios y subsecretarios ministeriales, son ratificadas
por e propio Consgjo de Ministros, M. Bertrand, después de analizar las formas de
trabgjo de estos dos organismos franceses y las funciones del Secretario General del
Gobierno y del Presidente del Consgjo francés, concluye que el Secretario General del
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Gobierno aparece COMO #n érgano de trabajo pubernamental gue presenta las mrnores
semejanzas con U bomdlogo britinics, Ol INiSMOtiempo que su primogenita: ¢ "Cabinel
Office”.

El autor pasa en seguida a estudiar la politica general del Ejecutivo en un ré-
gimen prcsfdcncia[, concretamente, en |0S Estados Unidos. Como acostumbra, inicia Su
andlisis con una historia breve del desarrollo de la administraciéon norteamericana y de
los diferentes organismos que fueron encargados de redlizar esta funcion. Y asi afirma
que, ame la ampliacién de las atribuciones del Estado y la proliferacion de los organis-
mos gubernamentales se hizo necesaria la reorganizacion del Gobierno, labor que llevo
a cabo el Presidente Roosevelt por medio de una serie ed disposiciones legislativas que
culminaron con la promulgacién del Acta de Reorganizacion t Reorganizuicn Act), en
septiembre de 1939, en la cual se cre6 el Departamento de la Presidencia llamado
Txecutire Office. A partir de esa época, €l Execntiue Office ha variado en sus funciones
Y en su composicion, teniendo en la actualidad una enorme importancia dentro del
sistema de trabajo del Gobierno de los Estados Unidos.

Por Jo que respecta a la funcién de los ministros o secretarios, o sea a 10 que en
sentido estricto puede llamarse el Gabinete, en los Estados Unidos est4 constituido por
los jefes de los Exeaaioe Drpartments, asi como por los jefes de cienos organismos
administrativos como son la Oficina del Presupuesto, el Director de la Seguridad Mu-
tua, € Embajador ame las Naciones Unidas y el Asistente del Presidente.

Sin embargo, e papel del Gabinete norteamericano difiere en lo fundamental del
Gabinete y del Secretariado Francés s se toma en cuenta que en el sistema Presidencial,
y en contra de 10 que acontece en el régimen parlamentario, la decision del Acto Gu-
bernamental compete exclusivamente al Presidente. quedando reservado para los secre-
tarios un papel consultivo.

Por lo que respecta a los procedimientos y medidas de trabajo, los organismos ad-
rninistrativos en los Estados Unidos no realizan ninguna centralizacion, sino antes bien,
todos los organismos ejecutivos informan por separado a Presidente sobre los asuntos
més variados a través del Exectrtire Agency y de la Ojicina de Presupuestos, qucn a
través de sus cuatro oficinas y cinco departamentos realiza, de hecho, la labor de co-
ordinacién .cntre los programas de los distintos 6rganos del Ejecutivo. Es evidente que
la mayoria de las decisiones tomadas por e Presidente tienen como fundamento ad-
ministrativo el trabajo preparatorio efectuado por dicha oficina.

En conclusion, Bertrand afirma que objetivamente y desde el punto de vista de
las técnicas del trabajo gubernamental, e ordenamiento racional de dicho trabajo es
més fécil de obtener en un régimen parlamentario —<con responsabilidades compartidas
entre varios organismos especializados- que en un régimen presidencial, en e cua se
deja al Presidente de la Republica la responsabilidad de dirigir y organizar.

André Bertrand se refiere en el tercer capitulo de su andlisis, al proceso de ela
boracién de las leyes. En primer término considera la funcion desarrollada en dicha
elaboracion por los poderes Legislativo y Ejecutivo y hace ver como dentro de las
normas del régimen parlamentario, e gobierno y e parlamento tienen € derecho de
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iniciativa para legidar, en tanto que en el regunen presidencial -y atendiendo 4
principio de la separacién de poderes-e- esta facultad corresponde Unicamente a Le-
gidarivo. Sin embargo, e autor hace notar que en virtud de agunas disposiciones
de car-&cter constitucional, las atribuciones del Ejecutivo para legisiar han venido a ser
casi tan unportanres en Estados Unidos como 10 son para el Gobierno en la Gran Bre-
tafla o en Francia

Para llevar a efecto la comparacién entre las técnicas de trabajo legidativo, el
autor Berrrand, empieza por analizar las observadas por el Gobierno britanico. Después
de un andlisis de tipo histérico de las instituciones que intervienen en la elaboracién
de 13s leyes. analiza el procedimiento seguido por dichas instituciones para concluir que
el mejor de los sistemas empleados ha sido el del Gobierno laborista de Mr. Attlee,
quien, empleando los métodos de planeacion econémica, llegd a establecer un verdadero
programa legisativo de largo alcance.

Por lo que respecta a Francia, Bcertrand sefida que el trabajo gubernamental en
materia legidativa corresponde esencialmente a la Secretaria General del Gobierno y
en concreto, af més importante de sus servicios: el Servicio Legislativo, con la circuns-
tancia de que también e programa del Gobierno de los diferentes presidentes del Con-
sgjo contiene disposiciones legislativas que, de ser aprobadas por la Asamblea Nacional,
tendran verdadera validez. El autor ofrece, asimismo, una sintesis de la forma en que
el servicio legislativo lleva a cabo sus fines, desde el momento en que los ministros
toman l1 iniciativa de proyectar una ley, hasta su publicacion en el Diario Oficial del
Gobierno francés.

Cono una caracrcrisrica distintiva en el proceso de elaboracion de las leyes en
Francia v Gran Bretafia, Bertrand hace notar que en tanto que en la Gran Bretafia
existe ur. grupo especidlizado para convertir cualquier iniciativa ministerial en un
correcto texto juridico, ¢n Francia, desde el momento en que esta iniciativa se da a
conocer reline ya las condiciones de una correcta redaccién juridica debido, entre otras
cosas, a la amplia preparacion que en esta materia tiene la mayoria de los componentes
del Servicio Legidativo.

En los Estados Unidos, en virtud de que rige el sistema de division de poderes, las
proposiciones de leyes que hace el Presidente de la Republica en sus mensajes anuales
de gob.erno deben sujetarse a su aceptacion por el Congreso, lo que dificulta a Pre-
sidente elaborar un programa racional y de largo alcance en materia legislativa.

El organismo con que cuenta el Presidente para coordinar las medidas legidlativas
propucstas en sus programas de Gobierno, es la Oficina de Referencia Legidativas de
la Qficine del Prcscpuesto. Esta oficina se encarga de examinar los proyectos y te-
glarnenros de orden legislativo que el Presidente pretende incluir en sus mensgjes y de
recabar toda iniciativa que cuaquier rama del Ejecutivo piense reaiizar en materia
legislativa. El Presidente, por su parte, puede ejercer € derecho de veto sobre los
proyectos legislativos que emanan del Congreso y que sean contrarios a los fines de su
Programa de Gobierno. Habiéndose considerado las circunstancias anteriores, se pensd
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en lacreacion de un cuerpo encargado de formular un programa lcr.islativo y de Jngrar
su aceptacion por el Congreso, con lo cual € sistema podria semejarse a empleado en
los paises parlamentarios Y no como sucede actualmente en Estados Unidos en que la
redaccion definitiva de los textos se hace por el Congreso, tratdndose entonces de un
trabajo parlamentario y no del trabajo propiamente gubernamental. La consideracion
anterior hizo que € autor no entrara en ¢l estudio de esta fase del problema.

Como resumen final, Berrrand afirma que el buen trabajo gubernamcnral requiere
de un buen trabajo parlamentario Y que [as condiciones son necesarias para un equi-
librio real de poderes contrario a lo que acontece actualmente en las democracias, en
donde el pzpel de los parlamentos ha llegado a menospreciarse absorbido por la am-
plirud que cobra cada dia la récnica del trabajo gubernamenral.

GUADALUPE RIVERA MARIN,
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